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RESUMEN 7

RESUMEN

En América Latina, el proceso de descentralizacion fiscal es uno de los instrumentos
fundamentales de los procesos de reforma y modernizacion del Estado. La mayoria
de los paises de la regién han adecuado sus instituciones y legislacién con vistas a
legitimarlo y avanzar en su consolidacién, dadas sus amplias potencialidades de
fortalecer la gobernabilidad y la democracia, y de promover, en 1o econémico, una
mejor asignacion del gasto publico y una transparente distribucién de competencias
a los niveles subnacionales de gobierno.

La descentralizacién fiscal puede contribuir a una mayor eficiencia en la
provisién de bienes publicos, fortaleciendo asi a los gobiernos subnacionales como
responsables del gasto pdblico y recaudadadores de sus ingresos propios. Esto
implica disefiar sistemas Gptimos de recaudacion de impuestos y modalidades de
transferencias, de manera que se compatibilicen los objetivos de eficiencia del gasto
publico con la equidad en la distribucién de competencias y de recursos con que
cuenta el nivel intermedio de gobierno y el municipal, para responder con mayor
eficacia a las demandas sociales de sus comunidades.

El mayor acceso de los gobiernos regionales y locales a distintas fuentes de
financiamiento que ademds de los impuestos, cargos y contribuciones, y
transferencias, incluyen el endeudamiento, puede influir en la magnitud del déficit
del sector ptiblico. En este sentido, el desafio principal consiste en lograr una mayor
coherencia entre la descentralizacion y los objetivos de estabilidad macroeconémica.

La mds clara responsabilidad de los diferentes niveles de gobierno frente al
suministro de bienes y servicios priblicos y la creciente participacion de la sociedad
civil en los programas de desarrollo local, enfrentan un desafio importante: generar
practicas innovadoras en la bisqueda de soluciones mds eficaces para los principales
problemas locales.
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PROLOGO

La gran mayoria de los trabajos que aqui se presentan fueron elaborados en el marco
del Proyecto Regional de Descentralizacién Fiscal, que actualmente se lleva a cabo en
la Division de Desarrollo Econémico de la CEPAL con la colaboracién de la Sociedad
de Cooperacion Técnica Alemana, GTZ. Dada la importancia de las investigaciones,
seminarios y demads actividades realizadas, en dicho contexto la direccién del
proyecto tomo¢ la iniciativa de compilar tales esfuerzos en esta segunda publicacion
que, como el titulo lo indica, pretende profundizar el tratamiento de ciertos temas
considerados claves por los gobiernos de los paises de la regién. Esta publicacién
quiere contribuir a la importante tarea asumida por los gobiernos de los paises
latinoamericanos de promover y consolidar un proceso de descentralizacién que
fortalezca la autonomia regional y local y dé paso a una sociedad civil mas
participativa en el enfrentamiento y superacién de los modernos desafios del
desarrollo.

El libro esta organizado en cinco secciones. La primera de ellas hace un anélisis
de las relaciones existentes entre la descentralizacién fiscal y la politica
macroeconomica. Al respecto, Daniel Artana y Ricardo Murphy aseveran que la
descentralizacion es perfectamente compatible con un manejo adecuado de la
politica macroeconémica, siempre y cuando se coordinen las politicas fiscales de los
diferentes niveles de gobierno. De acuerdo con los autores, ello exige que los
gobiernos subnacionales, al igual que la administracién nacional, enfrenten restricciones
en materia de endeudamiento y respecto de sus ingresos corrientes que aseguren la
solvencia intertemporal del sector ptiblico consolidado, y una evolucién del gasto ptiblico
que procure moderar, en lugar de acentuar, el impacto de trastornos externos sobre el
nivel del tipo de cambio real.

Por su parte, Otto Gandenberger presenta de manera ilustrativa algunas
experiencias de paises industrializados con sectores fiscales descentralizados,
muestra como en ellos se enfrentan los problemas de la coordinacién
macroecondmica, y establece algunas recomendaciones de politica con una especial
referencia para América Latina. El énfasis particular de este articulo se encuentra en
el tema de la disciplina fiscal y, por tanto, en los aspectos de largo plazo de la politica
de las finanzas publicas.

A su vez, Guillermo Perry y Marcela Huertas demuestran, partiendo del
estudio del caso colombiano, la necesidad de regular el endeudamiento
departamental y municipal, con el fin de evitar una explosién del nivel de deuda y
de gasto corriente que genere desequilibrios fiscales a nivel global, promueva la
ineficiencia en el gasto y conduzca a la quiebra de los gobiernos subnacionales y, por
ende, al deterioro del proceso de descentralizacion.

La segunda seccion del presente libro estd dedicada al tema de los aspectos
distributivos de la descentralizacién fiscal. En este contexto, Alberto Porto y Pablo
Sanguinetti evaltan el impacto de las transferencias sobre la distribucién regional y
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personal del ingreso, a partir de la experiencia de un conjunto de paises de
Latinoamérica. Como bien lo reconocen los autores, la relacién que se da entre estos dos
aspectos distributivos de las transferencias no es simple. Si bien podria existir cierto
grado de complementariedad entre ambos, el hecho de que un régimen de transferencias
mejore la distribucion regional del ingreso no necesariamente implica que también lo
haga con la distribucién personal, y viceversa. Existe el temor de que la magnitud de la
redistribucién regional promovida por el régimen de transferencias, junto a un disefio
defectuoso del mismo, conspire contra el objetivo de lograr una mejora en la distribucién
personal del ingreso.

Por su parte, Jaime Gatica y Marcelo Schilling analizan la interrelacién
existente entre la descentralizacion, la pobreza y la distribucién del ingreso, en el
caso chileno. Los autores concluyen que la descentralizacion debiera ser un
componente central de una politica que se proponga avanzar hacia una mayor
equidad distributiva, no solo en la generacién de oportunidades en los diferentes
niveles territoriales, sino también en los esfuerzos de inversién tanto del sector
publico como privado, y en el mejoramiento de la calidad de los empleos y el
aumento de la productividad.

Finalmente, Fernando Rojas analiza la estructura, funcionamiento y politicas
de los fondos de cofinanciacion en cuatro paises de Ameérica Latina. De acuerdo con
el autor, los fondos podrian constituir un instrumento esencial para levantar la
gestion publica y hacer realidad las expectativas de expansién de recursos, la
innovacion en los factores y funciones de produccién, el mejoramiento de la
eficiencia en la asignacién de recursos, y la ampliaciéon de las posibilidades de
produccion de bienes y servicios de interés colectivo.

La tercera seccion de este libro se centra en el tema de la descentralizacion
fiscal y los aspectos de la asignacion de competencias y recursos. En este marco de
referencia, Gabriel Aghdén reconoce la importancia de proponer alternativas
eficientes de movilizacién de recursos y de gestién del gasto publico local. De
acuerdo con el autor, es conveniente revaluar las opciones financieras y margenes de
accién que tienen las localidades para resolver sus déficit y asumir de manera
efectiva las mayores responsabilidades derivadas del mismo proceso
descentralizador. Para esto, es necesario que las municipalidades cuenten con
esquemas adecuados de financiamiento que promuevan la transparencia en el
manejo de los recursos publicos incentivando una mayor conciencia de los beneficios
y costos tanto econémicos como sociales, y que propicien una mayor responsabilidad
ciudadana y esfuerzo fiscal local que reduzcan la dependencia de fuentes externas.

A su vez, Herbert Edling analiza los ingresos no tributarios de los gobiernos
subnacionales como una de las herramientas fundamentales para fortalecer la
autonomia financiera local. De acuerdo con el autor, dicha autonomia se sustenta en
un grado importante de independencia econémica. Asi, la base de dicha autonomia
local son los recursos propios y dentro de estos resaltan de manera creciente las
distintas modalidades de ingresos no tributarios que permiten un mayor margen de
responsabilidad fiscal, la que conlleva el derecho y el deber de la municipalidad de
hacerse responsable de la regulacién de los asuntos de su comunidad y de actuar en
forma auténoma en cuanto a las decisiones sobre sus funciones, gastos e ingresos.
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Mas adelante, Edgar Gonzalez e Ivan Jaramillo hacen una revisién desde una
Optica latinoamericana del papel del nivel intermedio de gobierno en el
ordenamiento institucional. Como resultado de su estudio, los autores concluyen que
es necesario redefinir dicho papel como eje de coordinacién de la planificacién local
y de la articulacién entre los niveles seccionales y la politica nacional; y como
responsable de proveer una adecuada asistencia técnica, administrativa y financiera
al nivel municipal, de ejercer sus facultades normativas como delegatario de las
facultades nacionales, y de servir como ente subsidiario y de evaluacién y relativo
control del municipio, todo ello en un marco de fortalecimiento de la autonomia
local.

En este mismo sentido, Rui Affonso analiza el papel del nivel intermedio de
gobierno en el proceso de descentralizacién del Brasil, y presenta los principales
retos que este asume como eje articulador entre el nivel nacional y el local. El trabajo
se desarrolla en un contexto de inicio reciente de las medidas de ajuste econémico,
donde el tema relevante son la coordinacién y la cooperacién intergubernamental
para establecer el curso del proceso de profundizacién de la democracia y la reforma
del Estado.

La cuarta seccion esta dedicada a analizar, desde el punto de vista de la
descentralizacién fiscal, los aspectos de coordinacién y cooperacion que son
esenciales para el desarrollo institucional. En este marco, Eduardo Wiesner realiza
un analisis de las relaciones existentes entre la economia neoinstiucional, la
descentralizacion y la gobernabilidad local. Para el autor, el desafio es el disefio y
ejecucion de politicas publicas y privadas que permitan sentar las condiciones
propicias para el cambio, la competencia y la evaluacién de sus resultados a través
del mercado econdémico y del proceso politico. Este reto implica crear una demanda
efectiva de los factores institucionales en el nivel local de gobierno. Esta demanda
surge como respuesta a una serie de incentivos vinculados a aspectos tales como la
informacion, la transparencia, la accountability politica y fiscal, y una evaluacién
eficiente de desempefio. Estos incentivos, a su vez, tenderdn al desarrollo de una
politica de gasto publico local financiado con recursos propios de la comunidad.
Asimismo, el autor examina la interdependencia del marco institucional local, fiscal
y politico con la gobernabilidad, y propone una estrategia para fortalecer las
condiciones de una mayor gobernabilidad local.

Por su parte, Paul Bernd Spahn advierte que la descentralizacién puede colocar
en peligro la estabilidad macroeconémica. Para que esto no suceda es necesaria una
estructura adecuada de incentivos y mecanismos eficaces de cooperaciéon
intergubernamental. Estos incentivos pueden ser econémicos o financieros y deberan
permitir, al mismo tiempo, lograr los objetivos de equilibrio fiscal, equidad y
estabilidad macroeconémica. Pueden también ser resultantes del sistema politico y
de las reglas de eleccién y de presion de los grupos de interés. Los incentivos
econémicos estan directamente relacionados con la asignacién de ingresos y
responsabilidades de inversion por parte de los entes territoriales. Idealmente, debe
existir un estrecho vinculo entre los impuestos y los gastos para realzar el bienestar
publico dentro de un sistema descentralizado. Segun el autor, las transferencias
intergubernamentales igualmente pueden dar algunas sefiales erréneas. No obstante,
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hay criterios que pueden utilizarse para disefiar un sistema de transferencias que
junto con evitar los desincentivos permita cumplir las metas de equilibrio, eficiencia,
equidad y estabilidad macroeconémica.

En forma complementaria, Anwar Shah y Jeff Huther desarrollan un indice
que permite dar cuenta de la calidad de un gobierno, y hacen un aporte al debate
sobre el nivel apropiado de descentralizacién de los poderes fiscales. Este ultimo
aspecto provee de respaldo empirico a los desarrollos tedricos de la literatura del
federalismo fiscal. En su articulo, los autores enfatizan el hecho de que la
gobernabilidad aumenta cuando se logra acercar la oferta institucional a las
demandas y preferencias sociales; esto es, acercando el Estado a los ciudadanos.

A su turno, Tim Campbell sefiala que la descentralizacién y la democratizacién
en América Latina estin creando un nuevo ambiente institucional para las
autoridades locales, y estimulando importantes reformas a nivel gubernamental en
varias ciudades. En este contexto, el estudio profundiza el andlisis de las
innovaciones en el gobierno local, mostrando como estas mejores practicas tienen un
significativo impacto generando un nuevo ambiente para el liderazgo, especialmente
en lo referente a ciertas areas criticas de la gestion descentralizada como son la
profesionalizacion del servicio civil, el desarrollo del sector privado y sus relaciones
con el sector publico local, la participacién de las comunidades en las politicas
publicas, la movilizacién y generacién de mayores recursos, y las nuevas opciones en
la prestacion de servicios, entre las mas importantes.

Para concluir esta seccion, José Roberto Rodrigues y Thereza Lobo observan
que en América Latina los avances en la descentralizacién fiscal estan directamente
relacionados con la consolidacién de la democracia en la regiéon. Un gran avance en
este sentido es el fomento de la participacién ciudadana en la toma de decisiones
ptblicas. Sin embargo, este avance no ha sido automatico pues ha requerido una
serie de reformas a los sistemas politico-partidario y electoral, y el establecimiento
de elecciones libres en el nivel intermedio y local de gobierno, tanto para nombrar el
poder ejecutivo como el legislativo. Para los autores, estas reformas se podran
consolidar inicamente en un ambiente macroecondémico marcado por la estabilidad
de precios, la reanudacion del crecimiento sostenido, y por reformas estructurales de
la economia que complementen y fortalezcan los procesos de descentralizacién
fiscal y participacién politica.

Finalmente, en la quinta seccién, Gabriel Aghén y Herbert Edling, a partir de
algunos conceptos bésicos, reflexionan sobre el estado actual del proceso de
descentralizacién fiscal. En particular, resaltan los principales logros y practicas
exitosas alcanzados en este campo, y extraen algunas lecciones y recomendaciones
que pueden contribuir a la profundizacién de tales procesos en América Latina.

Los temas presentados en estos articulos, elaborados con una perspectiva
latinoamericana por reconocidas autoridades internacionales en la materia, sin duda
forman parte de la agenda de trabajo e investigacién de los préximos afios. En este
sentido, se espera contribuir al interesante debate gubernamental que se estd dando
en los paises de la region.
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DESCENTRALIZACION FISCAL Y ASPECTOS
MACROECONOMICOS: UNA PERSPECTIVA LATINOAMERICANA
Daniel Artana
Ricardo Lépez Murphy

1. INTRODUCCION'

La descentralizacion fiscal ha cobrado un renovado impetu en Latinoamérica a partir
del supuesto de que un maximo grado de descentralizacién en la gestion y
financiamiento de los servicios ptiblicos que tengan caracteristicas locales puede
mejorar la prestacion de esos servicios, al acercar la decision de gastar al
votante/contribuyente. Sin embargo, si esta ganancia de eficiencia plantea
problemas en el manejo de la politica macroeconémica, la descentralizacion fiscal
tendria un costo que reduciria su atractivo.

En este trabajo se analiza la posibilidad de un compromiso entre
descentralizacién y manejo adecuado de la politica macroeconémica, en los aspectos
referidos a la estabilizacion de precios y a las fluctuaciones artificiales en los precios
relativos (especialmente en el tipo de cambio real), generadas por la politica publica.

La conclusién del trabajo es que la descentralizacién fiscal es perfectamente
compatible con un manejo adecuado de la politica macroeconémica si se coordinan
las politicas fiscales de los diferentes niveles de gobierno. Ello exige que los
gobiernos subnacionales, al igual que el gobierno nacional, enfrenten restricciones en
materia de endeudamiento y respecto de sus ingresos corrientes que aseguren la
solvencia intertemporal del sector piblico consolidado, y una evoluciéon del gasto
publico que procure moderar (en lugar de acentuar) el impacto de alteraciones
externas sobre el nivel del tipo de cambio real.

No debe sorprender que restricciones de esta naturaleza aparezcan en los casos
de uniones aduaneras como la que rige en Europa. Si estas politicas tienen sentido
entre paises que fomentan un movimiento fluido de factores productivos y de bienes
entre ellos, son mucho mas relevantes dentro de un mismo pais, donde la movilidad
de trabajo, capital y productos estd presente desde la propia organizacion como
Estado.

' Los autores desean agradecer los valiosos comentarios a una version anterior de este trabajo

recibidos en el III Seminario Internacional del Proyecto CEPAL/GTZ de Descentralizacién Fiscal
en América Latina, realizado en la Isla Margarita, Venezuela, del 2 al 4 de octubre de 1996; en
especial los del Sr. Bern Spahn (1996).
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EL MANEJO ADECUADO DE LA POLITICA
MACROECONOMICA Y LA DESCENTRALIZACION

(Por qué la politica macroeconémica debe ser Ginica?

Los expertos en finanzas publicas adhieren al principio de que la politica
macroecondmica debe ser tnica. La existencia de una moneda y cédigos legales
Unicos (sistema financiero, régimen comercial y de quiebras, régimen laboral) crea
un contexto de extrema integracion, en la cual la movilidad de recursos y la cantidad
de bienes provenientes de otras zonas son tan significativas que no existe espacio
para una politica macroeconémica regional o local.

Por otra parte, si los gobiernos subnacionales operaran cada uno su politica
macroeconémica (endeudamiento ptiblico y crecimiento del gasto), las presiones
sobre los mercados de capitales y financieros, asi como las presiones de costo,
tendrian un impacto dificil de pronosticar y de evaluar, transmitiendo una alta
incertidumbre a los precios de bonos y acciones, y a la propia tasa de interés que,
dado el gran tamaro de los sectores puiblicos de nivel regional o local, no pueden ser
tomados como agentes anénimos de baja participacién en los mercados.

Finalmente, es un principio conocido que cuanto més abierta es una economia
menor es el efecto que su politica doméstica puede causar sobre los precios relativos
y sobre las cantidades demandadas de bienes locales. En el extremo, donde todos los
bienes son comerciables, el mayor déficit ptiblico se traduce en un mayor déficit en
las otras regiones, pero su impacto es nulo en la demanda local.

¢{Como debe manejarse la politica macroeconémica en
economias abiertas?

Definido que la politica macroeconémica debe ser unica, cabe plantear brevemente
qué restricciones deben respetarse para asegurar un manejo exitoso de la misma, con
especial referencia a economias abiertas, como es el caso de los paises
latinoamericanos.

El objetivo central de la politica macroecondmica es lograr la estabilidad del
nivel general de precios, minimizando los impactos sobre la actividad real y el nivel
de empleo que pueden causar cambios drésticos en los instrumentos cambiarios o
monetarios.

En funcién de estos fines, el nivel de gasto del sector publico consolidado
deberia fijarse por consideraciones de largo plazo y ser orientado a la provisién de
bienes ptblicos y preferentes, asi como a transferencias para abatir la pobreza.
Ninguna de estas cuestiones tiene naturaleza ciclica. Sus limites estin determinados
por un delicado equilibrio dado por la capacidad de tributacién, la disposicién de los
ciudadanos a abonar impuestos, y los costos de competitividad que genera una
tributacion creciente. En general, se advierte que en un mundo muy globalizado el
espacio de tributacion estd dado por las rentas generadas por los recursos naturales
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y la propia historia institucional, y que avanzar més alla genera inevitablemente una
contraccién en el largo plazo.?

El problema aparece porque los ingresos fiscales fluctdan con el ciclo
economico. En general, los impuestos tienen una elasticidad de ingreso superior a la
unidad.® Ello establece un mecanismo estabilizador automatico si el gasto publico
esta fijo, incrementandose con una tendencia estructural, ya que en los momentos de
boom econémico tiende a generar superdvit fiscal, a pagar la deuda externa y a
reducir el premio sobre la tasa de interés que, generalmente estd detras del flujo de
recursos del resto del mundo.

Si el nivel de gasto publico se expande pari passu con la recaudacion en un
momento de bonanza econdmica generada, por ejemplo, por una importante entrada
de capitales, aparecen dos problemas importantes. Por una parte, para mantener el
presupuesto estabilizado a lo largo del ciclo econdémico serd necesario realizar
reducciones importantes en el nivel de gasto publico futuro, cuando los ingresos
fiscales se reduzcan ante un contexto menos favorable (shock externo negativo). Si el
ajuste a realizar es importante, ello puede afectar la prestacién de servicios piiblicos
basicos, menos “protegidos” por la acciéon de los grupos de presién que otras
erogaciones publicas.*

Por otra parte, la expansion del nivel de gasto publico mds alld de lo que
sugiere su tendencia de largo plazo no es neutral con respecto a los precios relativos,
en particular el tipo de cambio real y la tasa de interés real. Dado que las erogaciones
publicas son mas prolificas en bienes y servicios que no se comercian con el resto del
mundo en relacién con la reduccién de gasto privado que resulta de su
financiamiento con impuestos, se afecta negativamente el tipo de cambio real. Si se
observa que en economias abiertas la expansién por encima del crecimiento de largo
plazo normalmente se origina en shocks externos positivos que presionan a la baja el
precio relativo de los bienes transables, se puede concluir que una politica ciclica de
gasto ptiblico contribuye a generar mas atraso cambiario, potenciando el efecto sobre
la actividad real (negativo para los bienes transables y positivo para los no
transables). Al desaparecer las condiciones externas favorables, el ajuste exige una
nueva reasignacion de factores pero en sentido contrario, que siempre es traumatica
dada la presencia de rigideces que en el corto plazo impiden que toda la correccién
se realice via cambios en los precios.

* Naturalmente, ello esta muy influido por la calidad de la contraprestacién publica.

* En particular, fluctian més fuerte aquellos componentes que gravan las actividades y partes del

ingreso mas ciclicos, como son las importaciones, las ventas de bienes durables de consumo y las
ganancias empresariales.

' En Queisser et al. (1993) se analiza la reaccién de cinco paises latinoamericanos ante las crisis
externas y se concluye que los programas sociales no fueron protegidos. Se ofrece como explicacién
que los grupos de presién que representan a los segmentos de menores ingresos son débiles, al
mismo tiempo que se sugiere, para moderar los ajustes bruscos en las erogaciones sociales, que
deberfan acumularse reservas en los momentos expansivos del ciclo econémico.
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Del mismo modo, una expansién del gasto publico por encima de lo que es
financiable en el largo plazo lleva a un aumento en la tasa de interés real, que
impacta negativamente sobre la acumulacién de capital.

Esto sugiere una politica prudente que permita ahorrar recursos fiscales en los
momentos de bonanza econémica para utilizarlos en los momentos de receso,
evitando fuertes fluctuaciones tanto en el nivel de prestaciéon de los servicios
ptblicos esenciales como en el nivel del tipo de cambio real y la tasa de interés.’
Dicha estrategia lleva a adelantar el pago de la deuda publica en los momentos de
auge y viceversa postergarlo durante el receso, siempre que la deuda publica se
encuentre en un nivel sostenible en el largo plazo.®

La politica macroeconémica y la descentralizacidn fiscal

En primer lugar, cabe sefialar que una politica macroeconémica exitosa contribuye
positivamente con el proceso de descentralizacién fiscal. Si se parte de la base que
una mayor injerencia de los gobiernos subnacionales en el gasto publico consolidado
pretende mejorar la eficacia del sector estatal, debe notarse que en paises con alta
inflacién el control del votante/contribuyente, necesario para asegurar la mayor
eficiencia, se vuelve mas dificil, en forma similar a lo que le ocurre a los agentes
economicos para poder precisar cudles son los precios relativos correctos cuando se

5

Spahn (1996) destaca que existe cierto escepticismo en la literatura moderna respecto de la
eficacia de politicas macroeconémicas que procuran estabilizar el ciclo econémico, y que el énfasis
se ha desplazado hacia consideraciones de sostenibilidad de la politica fiscal en el largo plazo. Los
autores comparten el énfasis de esta vision de viabilidad de largo plazo y consideracién
intertemporal. Lo que se sugiere en el texto es un enfoque mds abarcador, al tratar de exponer lo
menos posible a la economia al impacto desfavorable de shocks externos. Este tipo de shocks debe
ser evaluado con mayor cuidado en economias pequefias y abiertas que, por sus caracteristicas,
sufren en mayor medida el impacto de noticias externas desfavorables. En otras palabras, en este
tipo de economias puede ser mas razonable “comprar” un seguro de estabilizacién del ciclo que en
paises mds desarrollados. Las propuestas incluidas en este trabajo procuran desarrollar
instituciones simples que ayuden a lograr este objetivo.

6

En el Tratado de Maastricht (Comunidades Europeas) se establecié que los paises debian
alcanzar un tope en la magnitud de deuda piiblica de 60% del producto interno bruto, y que como
méximo podrian tener un déficit de 3% anual. Ambos criterios son similares si se supone un
crecimiento de 5%. Ello es aproximadamente congruente con una inflacién de 2% y un crecimiento
potencial real de 3%, que se estima es posible en Europa si la reforma estructural en cuanto a
mayor apertura e integracion se lleva adelante y se reforma el sector pblico y la politica laboral en
la direccién implicita en los acuerdos mencionados. Dentro del margen tolerable de déficit
financiado con endeudamiento debe computarse el desequilibrio implicito por avales y garantias
y, en particular, el desequilibrio implicito en el sistema de pensiones de reparto. En los hechos, se
puede estar devengando un pasivo formidable no registrado que es tan significativo
macroeconémicamente como la deuda explicita, e influye sobre la tasa de interés de largo plazo.



DESCENTRALIZACION FISCAL Y POLITICA MACROECONOMICA 21

asiste a cambios permanentes en los valores nominales.” La estabilidad de precios
vuelve maés transparentes las transacciones econémicas y facilita que tanto los
oferentes (los gobiernos subnacionales en el caso de los servicios publicos
descentralizados) como los demandantes cometan menos errores, producto de
diferentes estimaciones acerca del comportamiento del nivel general de precios.

Un comentario similar puede hacerse respecto al manejo ciclico de la politica
fiscal. Un esquema prudente como el sugerido en el punto anterior, en el cual el
sector publico ahorra en las épocas de auge para endeudarse en los recesos, reduce
las fluctuaciones en el tipo de cambio real y en la tasa de interés real y la necesidad
de realizar ajustes de gran magnitud, que puedan afectar la calidad y cantidad de
servicios que prestan los gobiernos subnacionales.

Suponiendo que el nivel nacional de gobierno procura manejar la politica
macroecondmica en forma coherente,’ los problemas normalmente aparecen porque:
a) la politica de deuda de los gobiernos subnacionales (incluyendo la implicita en
avales y garantias o en el sistema previsional de reparto a cargo de las provincias o
municipios) no es congruente con la del gobierno nacional; b) las transferencias
intergubernamentales tienen un cardcter prociclico, y c) las bases tributarias de los
gobiernos subnacionales dependen del ingreso o del consumo.

En el caso de la politica de deuda publica, si la restriccion fuera una
consideracion de costo/beneficio y rentabilidad social, no seria necesario restringir
centralizadamente la deuda, por cuanto los mayores recursos seran ahorrados
espontaneamente hasta que surjan proyectos mas convenientes. Sin embargo, lo
usual en Latinoamérica es que la restriccion operativa sea de liquidez, y, en
consecuencia, relajar la disponibilidad financiera se traduce necesariamente en mas
gasto publico, afectando el manejo de la politica macroeconémica. La miopia, la
brevedad y periodicidad de mandatos potencia el problema de la falta de coherencia

" Las consecuencias negativas de la inflacién sobre la actividad real se discuten en Lejjonhufvud
(1977) y (1984).

' La principal critica de Spahn (1996) a una versién anterior de este trabajo, se centra precisamente
en este punto. Asi, se argumenta que no existen mayores razones para pensar que el nivel central
de gobierno serd mas responsable que los niveles inferiores. Sin embargo, en la medida en que el
costo politico de los desajustes macroeconémicos recaiga en mayor medida sobre el gobierno
central, este tendrd mayores incentivos para desarrollar una politica macroecénomica mas
prudente. A nivel local es dificil lograr que todos los costos de un desajuste fiscal recaigan sobre los
votantes: por un lado, los niveles inferiores de gobierno se financian en parte con impuestos cuya
incidencia econdémica puede ser parcialmente transferida a votantes de otras jurisdicciones; por
otro, existen mecanismos redistributivos a nivel regional que impiden que todas las jurisdicciones
afronten el cien por ciento del costo politico de sus errores. Es interesante notar que en el caso
americano que menciona el Dr. Spahn como ejemplo, existen topes federales a la deuda ptiblica
que pueden emitir los estados, y las transferencias intergubernamentales son esencialmente de
suma fija y no atadas al ciclo econémico. En conclusién, no existen instrumentos perfectos en un
mundo de informacién imperfecta; pareceria que a la hora de definir las instituciones fiscales, lo
prudente es protegerse “en exceso” mediante limitaciones que operen a través de diferentes vias.
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intertemporal, muy comtn en Latinoamérica, donde el marco institucional no facilita
la lectura de las consecuencias en el tiempo de determinadas politicas fiscales.’

Ademas, en la medida en que la economia enfrente una prima de riesgo que
aumenta con la relacién deuda externa/exportaciones, existe una externalidad
negativa sobre el resto de emisores de deuda del pais que sugiere la conveniencia de
una intervencién del gobierno nacional para aligerar el impacto de dicha
externalidad.

El endeudamiento de los niveles subnacionales de gobierno muchas veces ha
superado al del gobierno nacional. Las renegociaciones de deuda con avales de la
nacion han sido frecuentes en Latinoamérica, y, peor aun, el riesgo de generar
situaciones explosivas se potencia cuando los gobiernos subnacionales utilizan a sus
bancos publicos como financiadores del déficit local.

En ese contexto, un cambio en las reglas que rigen a las entidades financieras
(por ejemplo, la reduccién en la inflacion del Brasil que redujo sustancialmente el
impuesto inflacionario que percibian los bancos, incluidos los estaduales) o una crisis
financiera (por ejemplo, la ocurrida en la Argentina a comienzos de los afios 80)
resulta en una presion sobre el tesoro nacional que termina con el gobierno salvando
a las entidades publicas a costa de afectar sus objetivos macroeconémicos. Un
comentario similar puede hacerse respecto de los sistemas previsionales de reparto
administrados por los gobiernos subnacionales, ya que los efectos negativos de
decisiones populistas sobre las edades de retiro o los afios de contribucién necesarios
para calificar para una pensién, solo se perciben en el mediano plazo.

La existencia potencial de desequilibrios verticales y la necesidad de permitir la
equidad horizontal compensando la debilidad de la base tributaria para igualar el
acceso a un conjunto de servicios homogéneos basicos, implica la necesidad de
transferencias entre los distintos niveles de gobierno. En los paises latinoamericanos,
en general, las transferencias intergubernamentales no se encuentran desvinculadas
de los recursos y exhiben un comportamiento prociclico. La razén de este disefio es
clara. Su automaticidad (se gira al tiempo que se recauda) se ajusta inmediatamente
a la disponibilidad de recursos y no hay riesgo de que se reciba un trato
discriminatorio si hay crisis de recursos. En otras palabras, se observa una asimetria
en el ajuste fiscal: los gobiernos subnacionales estdn protegidos de las reducciones de
gasto que decida hacer el gobierno nacional, mientras que se benefician de las
expansiones en la recaudacién que se producen cuando el nivel nacional de gobierno
decide reducir el déficit por la via de aumentar los ingresos fiscales (Ocampo, 1996).

" Las restricciones institucionales sobre el comportamiento de los gobiernos futuros que utilizan los
paises desarrollados no estd limitada al manejo de la deuda publica. Especialistas en el tema
destacan que existe evidencia empirica sobre la regulacién de empresas de servicio publico, que
muestra que existen restricciones institucionales que procuran limitar la firma de contratos de largo
plazo que puedan implicar externalidades sobre gobiernos futuros. Para un andlisis de las
alternativas que se utilizan para controlar el endeudamiento de los gobiernos subnacionales, ver
Fundacién de Investigaciones Econdmicas para América Latina, FIEL (1993) y Ter-Minassian
(1996).
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Por ello, para lograr un reduccién dada en el déficit, el gobierno nacional debe
recurrir a aumentos de impuestos superiores al monto deseado, ya que una parte del
esfuerzo se “filtra” hacia los niveles subnacionales.

Por ultimo, la base tributaria ciclica provoca expansiones de gasto piiblico en el
auge sobreestimuldndolo, y luego un duro ajuste en el receso contrayéndolo. Si el
ajuste es muy fuerte pueden resentirse seriamente los servicios y, por supuesto,
encarecer draméticamente las inversiones por las demoras debidas a problemas de
financiamiento, dado que es en el aspecto de gasto donde menos se percibe en el
corto plazo el efecto de incumplimiento.

Por otra parte, es comiin que los gobiernos subnacionales en Latinoamérica
recauden una fraccién muy considerable de sus recursos propios con impuestos a las
ventas o a la acumulacién de mercaderias, aun cuando esté disponible la tributacion
sobre la propiedad, mientras que sus responsabilidades de gasto estin divorciadas
del ciclo econémico (educacién, salud, seguridad, servicios municipales). Esto
potencia el problema que se origina por el caracter prociclico de las transferencias
intergubernamentales, a la vez que reduce la eficacia de la descentralizacién fiscal.
Debe sefialarse que la tributacion sobre la propiedad transmite una idea muy precisa
de la relacion impuesto/gasto, y lleva a evaluar la contraprestacién, mientras que
impuestos a las ventas o al consumo pueden ser parcialmente trasladados a
residentes de otras jurisdicciones. Por esta razén, los gobiernos subnacionales son
bastante reacios a colocar altos impuestos sobre la propiedad, ya que ello propiciaria
una reaccion importante contra el exceso de gastos en los niveles locales y estaduales
(por esta misma razén convendria fomentar fuertemente su uso en las
recomendaciones de los organismos multilaterales).

Asimismo, cabe reconocer que el impuesto inflacionario (emisién monetaria),
en general, esta en la jurisdiccién del gobierno central, que devenga y percibe la
mayor parte del mismo. A su vez, el propio impuesto inflacionario tiende a reducir
el rendimiento de los impuestos tradicionales via el efecto Olivera-Tanzi, reduciendo
los recursos a nivel local y estadual.

La estabilizacién que han logrado varios paises del drea cambia radicalmente
esta distribucién. Si no se modifican las participaciones en el total de recursos
tributarios, el Estado central percibe menos recursos reales (caida del impuesto
inflacionario) y produce una brecha fiscal con riesgo inflacionario, y a su vez los
gobiernos subnacionales estidn en condiciones de expandir el gasto, ya que cuentan
con recursos excedentes respecto a la situacion anterior. Esta rigidez de los recursos
tributarios es otro de los problemas serios que un régimen de transferencias de este
tipo tiene, generando una alta inflexibilidad en el presupuesto, porque una gran
parte de las distorsiones e instrumentos equivocados que se usan se deben a la
rigidez del régimen de recursos, que obliga a encarecer ciertos tributos aun cuando
ello sea de dudosa racionalidad econémica, por cuanto su uso esta reservado a la
rama o sector de gobierno afectado.



24 DESCENTRALIZACION FISCAL EN AMERICA LATINA: NUEVOS...

3. DESCENTRALIZACION FISCAL Y POLITICA MACROECONOMICA.
LA EXPERIENCIA DE LOS PAISES LATINOAMERICANOS

El objetivo de esta seccion es analizar los casos de la Argentina, el Brasil, Colombia y
Chile en la resolucion de los posibles conflictos que pueden plantearse entre la
decision de descentralizacion fiscal y el manejo adecuado de la politica
macroeconémica. Para ello, se analizara la politica de endeudamiento publico de
cada pais (incluyendo los problemas de la banca oficial regional o local), la presencia
de transferencias prociclicas, y las bases imponibles locales. Se concluye que, excepto
en el caso de Chile, existen problemas de disefio importantes que pueden afectar el
manejo adecuado de la politica macroecondémica.

Argentina"

En la Argentina los gobiernos subnacionales pueden endeudarse en el mercado
interno y externo, aunque en el segundo caso se necesita autorizacién expresa del
gobierno nacional. En los dltimos afios la deuda de las provincias ha crecido en
forma importante, y actualmente se estima que supera los cuatro puntos del
producto interno bruto. El problema se agrava por una tendencia al endeudamiento
en los momentos de auge de las jurisdicciones provinciales, al poder utilizar los
recursos corrientes y las regalias petroleras en forma colateral a los préstamos que
reciben del sistema financiero.

En el caso de la deuda municipal existen mads restricciones institucionales que
en el caso de las provincias, aunque la situacién varia de un caso a otro. Por ejemplo,
en la provincia de Buenos Aires se permite el endeudamiento externo de los
municipios solo si lo aprueba el congreso provincial, y ademas se limita el servicio de
la deuda interna y externa al 25% de los recursos, y se restringe su destino a obras
publicas o conversién de deuda; en la provincia de Coérdoba no se exige la
aprobacién del gobierno provincial, pero el servicio de la deuda se restringe al 20%
de los recursos del gobierno local. Debe sefialarse que como producto de la
insolvencia fiscal que caracteriz6 a la Argentina durante la década del 80, las
provincias y sus municipios no tenfan acceso al crédito; con una economia mds
estable esto ha cambiado y paulatinamente ha empezado a surgir un mayor nimero
de operaciones de deuda municipal. Como la restriccién del servicio de la deuda en
relacion a los ingresos corrientes no es muy operativa (ya que no contempla el nivel de
ahorro primario de la jurisdiccién ni el resto de pasivos que pueda tener), el marco
institucional argentino en materia de endeudamiento municipal es bastante permisivo."

“ Esta seccién se basa en Artana y Lépez Murphy (1995), Artana y otros (1994) y FIEL (1993).

" Otro aspecto muy delicado es el sistema previsional provincial, que ha acumulado importantes
déficit actuariales. En algunos casos ya es un problema grave y en pocos afos derivard en serios
desequilibrios de caja en aquellas provincias que no los han transferido a la nacién en el marco de
los pactos fiscales firmados en 1992 y 1993.
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El mecanismo de las relaciones fiscales entre los diferentes niveles de gobierno
es fuertemente prociclico, principalmente por el gran peso del régimen de
coparticipacion federal (revenue sharing) que transfiere automaticamente el 57% de
los recursos tributarios internos con alto componente ciclico (impuesto al valor
agregado -IVA-, impuesto a las ganancias, impuestos a los combustibles, etc.). Los
recursos federales son un componente sustancial del financiamiento provincial,
alcanzando aproximadamente al 55% del total de recursos corrientes (ver cuadro 1).

Cuadro 1
RECURSOS DE LAS 24 PROVINCIAS ARGENTINAS
(En pesos convertibles)

1990 1995

nac

Transferencias de

Coparticipacion federal 4 804
Recursos propios 4475

Fuente: CEPAL, sobre la base de informacién oficial.

Del mismo modo que se expandieron las transferencias de la nacioén a las
provincias, las transferencias de las provincias a los municipios pasaron de 1 300
millones de ddélares, en 1990, a 2 900 millones de ddlares, en 1995. Practicamente no
existen aportes de fondos desde la nacion a los gobiernos locales, pero los que
reciben de las provincias representan alrededor del 50% de sus recursos totales.
También estos giros se nutren de la recaudacién de impuestos ciclicos, ya que es
usual que las provincias le cedan a sus gobiernos locales una parte de lo que reciben
de la nacién y agreguen un porcentaje de los impuestos recaudados por el nivel
intermedio de gobierno.

En su recaudaciéon propia las provincias dependen en algo més de un 50% de
un impuesto en cascada sobre las ventas de un alto componente ciclico, y lo mismo
ocurre a nivel municipal. Por lo tanto, algo mas de las dos terceras partes de los
recursos de los gobiernos subnacionales argentinos depende de fuentes prociclicas,
sea porque las transferencias del nivel central de gobierno son un porcentaje de
impuestos que tienen esa caracteristica, o porque sus propias bases imponibles
fluctiian con la actividad econémica.
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Brasil®

Tradicionalmente, la politica de endeudamiento de los estados y municipios
brasilefios ha sido poco restrictiva." La Constitucién les permite acceder al crédito
interno o externo, sea en forma directa o indirecta a través de sus bancos o empresas
publicas. En general, los municipios tienden a endeudarse a corto plazo, y los
estados acceden a préstamos de mediano plazo.

A enero de 1993 la deuda de los estados ascendia a 55 000 millones de ddlares;
38% era con los bancos federales, 24% era deuda mobiliaria, otro 24% estaba
contraida con el exterior y habia sido refinanciada por la Secretaria del Tesoro
Nacional, y el 14% restante era deuda externa por vencer. A julio de 1995 la deuda de
los estados habia aumentado a 64 600 millones de délares.

Paulatinamente, el gobierno federal ha tratado de utilizar los poderes que le
concede la propia norma constitucional para introducir limites al endeudamiento de
los niveles subnacionales. El senado federal restringe el crédito que pueden formar
los estados y municipios, y debe aprobar caso por caso el endeudamiento externo de
los tres niveles de gobiemo,14 mientras que el Banco Central del Brasil ha actuado
limitando los créditos que el sistema financiero otorga al sector ptiblico.

Si bien las restricciones al endeudamiento que rigen actualmente en el Brasil
son mejores que las que existian en la década del 80 -periodo en el cual era frecuente
que la Secretaria del Tesoro Nacional mediante la ejecucion de los avales otorgados
terminara haciéndose cargo de la deuda de los gobiernos subnacionales-, todavia
subsisten problemas de importancia. En la préctica es frecuente que se concedan
excepciones a las normas del senado®, o que se sorteen las reglas de superdvit
primario o ingreso haciendo que el banco publico del estado emita la deuda, o se
expanda el uso de la deuda flotante. También se han concedido excepciones respecto
de los limites de préstamos al sector piblico que fija la autoridad monetaria.
Ademads, como los limites del senado estan relacionados con los ingresos, que como
se vera mas adelante tienen un fuerte componente ciclico, la restriccion de deuda
termina siendo poco operativa a la hora de controlar el gasto en los momentos de
expansion econémica.

* Los trabajos que han sido utilizados para elaborar esta seccién son: Affonso (1997), Lageman y
Bordin (1994) y Rodrigues Afonso (1994).

* También este era el caso del gobierno nacional. Affonso (1994) menciona que hasta 1989 el
presupuesto federal no imponia limites de endeudamiento al ejecutivo, y las operaciones de deuda
eran realizadas por el Banco Central del Brasil por cuenta y orden de la Secretaria del Tesoro
Nacional.

14

Por ejemplo, la resolucion del senado actualmente vigente relaciona la deuda con los ingresos
corrientes y con el servicio de la deuda, y ademds contempla la ejecucién financiera del ahorro
primario en los tltimos doce meses y la compara con el servicio de la deuda ya contratada que
vence en el futuro.

Por ejemplo, Affonso (1997) menciona que en 1995 se estaba negociando un coeficiente de
ingresos corrientes a deuda mds permisivo que el que regia hasta entonces.
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Es cierto que las renegociaciones de la deuda estadual y local que antes se
realizaban casi sin costo para los niveles subnacionales de gobierno, ahora exigen
algun esfuerzo en contrapartida (via programas de ajuste que pueden incluir la venta
de activos estatales),”” pero la posibilidad de acumular un problema de una
magnitud tal que obligue a una operacion de salvamiento del gobierno nacional esta
latente, como parece evidenciar la reciente intervencién del Banco Central del Brasil
a los bancos publicos de Sdo Paulo y Rio de Janeiro. De hecho, ante el aumento en las
tasas de interés real los estados optaron por financiar sus desequilibrios via
préstamos de sus bancos ptiblicos que percibian una parte del impuesto
inflacionario; al reducirse la inflacién, este esquema colapsd, llevando a la
intervencion del Banco Central del Brasil.

En el Brasil no existe una especializacién de cada nivel de gobierno por tipo de
impuesto. Por ejemplo, hay impuestos sobre la propiedad, sobre el patrimonio y
sobre los bienes y servicios, en los tres niveles. Esto lleva a que los gobiernos
subnacionales obtengan recursos de bases imponibles con alto contenido ciclico.
Como ademas las transferencias intergubernamentales son prociclicas, se potencia el
problema: una parte importante de los ingresos de los niveles subnacionales de
gobierno se expande en los periodos de buena actividad econdmica, y se contrae en
las recesiones.

Al observar las cifras de los afios 90, el estado nacional brasilefio termina
haciendo un aporte neto a los municipios, ya que los estados regionales reciben
ingresos por transferencias del gobierno federal que son aproximadamente iguales
que las transferencias que realizan a los gobiernos locales (ver cuadro 2). También
puede observarse el fuerte crecimiento de los ingresos disponibles de los municipios,
que pasaron de representar el 2.1% del producto interno bruto, PIB, en 1980, al 5.1%
del PIB, en 1995 (aumento de 142% por encima del crecimiento de la economia); y de
los estados, que tenian ingresos disponibles de 5.5% del PIB en 1980, y de 8.2% del
PIB en 1995 (aumento de 49% por encima del crecimiento econémico).

Las transferencias intergubernamentales estan compuestas por varios fondos
que en buena medida estdn relacionados con la recaudacién de impuestos del nivel
superior de gobierno, aunque también existen transferencias intergubernamentales
de origen no tributario. Por ejemplo, la Constitucién de 1988 aumenté del 17% al
22.5% la participacién de los municipios, y del 16% al 21.5% la participacién de los
estados en los impuestos a la renta, IR, y a los productos industrializados, IPI, que
recauda el gobierno nacional. A su vez, los estados destinan el 25% de la recaudacién
del impuesto sobre circulacion de mercaderias y de servicios, ICMS, (el IVA
provincial del Brasil) a los municipios. Estos son los fondos mas importantes, pero
existen otras transferencias intergubernamentales relacionadas directamente con
impuestos (v. gr., los estados tienen derecho a recibir el 20% de la recaudacién de
cualquier tributo nuevo que cree la nacién, y destinan a sus municipios el 50% de la

16

Obviamente que cuando existe algtn tipo de moratoria ello potencia el problema de moral
hazard. Segtin Rodrigues Afonso (1994), cuando en 1991 el estado federal renegocié la deuda de los
estados que estaban con problemas ello indujo a que los que pagaban normalmente dejaran de
hacerlo.
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recaudacion del impuesto territorial rural) o ligadas a otros conceptos (v. gr., las
transferencias del sistema tinico de salud de la Unién a los estados y municipios, las
transferencias relacionadas con la merienda escolar, y los convenios negociados en el
marco presupuestario).

Cuadro 2
RECAUDACION E INGRESO DISPONIBLE
(En porcentajes del PIB)

Recaudacién Ingreso disponible Recaudacién Ingreso disponible
1980 1980 1995 1995
TOTAL 18.5 17.0 20.0 17.0
Estados 54 55 8.7 82
Municipios 0.7 2.1 1.7 5.1

Fuente: CEPAL, sobre la base de Jose Roberto Rodrigues Afonso, “Descentralizagéo fiscal na América
Latina: estudo de caso do Brasil”, serie Politica fiscal, N” 61 (LC/L.841), Santiago de Chile, CEPAL,
1994.

En promedio, los estados brasilefios perciben aproximadamente el 20% de sus
ingresos corrientes del gobierno federal (aunque como se mencioné anteriormente el
monto recibido es aproximadamente igual al que luego ceden a los municipios a
través del ICMS). Estos ingresos tienen un claro caracter prociclico, porque tanto el
IPI como el IR son impuestos que tienden a expandirse en forma importante durante
los momentos de bonanza econémica. Pero, sin duda, el principal problema de la
estabilidad del gasto publico estadual a lo largo del ciclo lo da la participacion del
ICMS en el total de recursos propios de los estados. En el afio 1995, los ingresos por
este tributo representaban el 86% de la recaudacion propia de los estados (cuadro 3).

En el caso de los municipios, las transferencias de los niveles nacionales de
gobierno representan alrededor de las dos terceras partes de sus ingresos totales, y el
impuesto sobre los servicios, que también tiene caracter prociclico, equivale a cerca
de la mitad del tercio restante.

En definitiva, por diversos factores se obtiene la misma conclusién: tanto los
estados como los municipios del Brasil tienen sus ingresos caracterizados por un
fuerte componente ciclico; en el primer caso, porque el ICMS es decisivo en el
presupuesto consolidado, y en el segundo, por la importancia de las transferencias
de la Unién y de los estados, y, en menor medida, por la composicién de sus recursos
propios. No debe sorprender, en este contexto, que los gobiernos subnacionales
exploten muy poco la tributacion sobre bases imponibles menos fluctuantes como las
propiedades, que, como fuera mencionado en la secciéon anterior, tiene la ventaja
adicional de no poder ser “exportada” a otras regiones.
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Cuadro 3
RECAUDACION TRIBUTARIA EN EL BRASIL EN 1995
(En porcentajes del PIB)

Recaudacion Estados Municipios
total

Sobre produccién y consumo 14.4 7.5 0.7
Sobre renta 55 0.0 0.0
Sobre patrimonio y propiedad 0.8 0.4 0.4
Sobre comercio exterior 0.8 0.0 ; 0.0
Sobre salarios y otros (tasas y 8.7 0.8 0.6

otros menores)

Fuente: CEPAL, sobre la base de Jose Roberto Rodrigues Afonso, Descentralizagdo fiscal na América
Latina: estudo de caso do Brasil, serie Politica fiscal, N° 61 (LC/L.841), Santiago de Chile, CEPAL, 1994.

Si se suma a esto la facilidad relativa de endeudarse de los niveles
subnacionales de gobierno, puede concluirse que el proceso de descentralizacion
fiscal del Brasil colisiona con un manejo prudente de la politica macroeconémica, lo
que obliga a adoptar soluciones de emergencia. Por ejemplo, en el Plan Real hubo
que crear un fondo social de emergencia para lidiar en el corto plazo con este
desequilibrio.

Chile”

En Chile, la organizacién es muy centralizada y existe un cuidadoso control del
sector subnacional, que solo comprende el 5% del gasto. Ademas, las
responsabilidades municipales estin mads diversificadas que sus fuentes de
financiamiento, porque los gobiernos locales solo perciben ingresos de tributos y
transferencias presupuestarias del gobierno central. El endeudamiento local se
encuentra prohibido, a menos que medie una autorizacion por ley del gobierno
central. En los hechos es préacticamente nulo, ya que tltimamente solo se ha utilizado
en programas para mejorar algunos barrios que, por otra parte, exigen que los
propietarios contribuyan con una parte del gasto."

Las transferencias del gobierno central a los municipios (1.6% del PIB en 1991)
representan algo mas del 40% de los recursos municipales, pero no tienen naturaleza
prociclica sino que se destinan a financiar las inversiones y los gastos en educacion y

" Esta seccién se basa en Espinoza y Marcel (1994) y Lépez Murphy (1994).

" En la practica, existen algunos mecanismos que permiten sortear las restricciones al
endeudamiento, tales como las operaciones de arrendamiento con opcién de compra para la
adquisicién de equipos, y la deuda flotante con proveedores o con la seguridad social.
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salud de los municipios que, a su vez, son analizados con criterios de evaluacién
social de proyectos. Lo mismo ocurre con los fondos de terceros que comprenden
varios programas sociales, entre otros: subsidio al consumo de agua potable,
transferencias para deportes, programas de capacitacién laboral.

Ademas, la mayor parte de los ingresos propios de los gobiernos locales (v. gr.,
los derechos de aseo) y los percibidos por el gobierno central que pertenecen a los
gobiernos locales (v. gr., el impuesto territorial), también son independientes del
ciclo econémico. Por ejemplo, el impuesto territorial, las patentes y los derechos de
circulacion proporcionan casi un tercio del total de recursos (ver cuadro 4).

Por dltimo, la prudencia en el manejo de la politica fiscal a lo largo del ciclo
también se expresa a nivel del gobierno central, por medio de los fondos
compensadores macroeconémicos de petroleo y cobre.

Cuadro 4
INGRESOS DE LOS GOBIERNOS MUNICIPALES DE CHILE EN 1991
(En porcentajes del PIB)

Ingresos propios 0.48
Tributos y derechos 1.26
Transferencias del gobiermno central 1.63
Fondos de terceros 0.46

Fuente: Espinoza, José y Mario Marcel, “Descentralizacion fiscal: el caso chileno”, serie
Politica fiscal, N° 57 (LC/L. 823), Santiago de Chile, CEPAL, 1994.

Colombia”

En el caso de Colombia se observa un rdpido aumento del endeudamiento que ha
hecho crecer los servicios de intereses a nivel departamental del 0.06% del PIB, en
1980, a un nivel de 0.18% en 1991, y en los gobiernos locales de 0.21% del PIB, en
1980, a 0.96% del PIB en 1991. Este aumento en el servicio de la deuda tuvo lugar a
pesar de que la Constitucion del pais establece que el endeudamiento territorial no
puede exceder la capacidad de pago. El problema aparece porque las normas
vigentes que reglamentan la Constitucién miden la capacidad de pago relacionando
el servicio de la deuda con los ingresos corrientes, sin tener en cuenta lo que ocurre
con otras erogaciones corrientes. Ademads, se incentiva el endeudamiento a plazos

" Esta seccién se basa en Ahmad y otros (1995), Lépez Murphy (1994), Rosas (1996) y Ocampo
(1996).
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mayores (ya que el pago de intereses por afio es mds bajo que en préstamos mas
cortos), pero ello potencia el problema de los ciclos politicos.

Para compensar estos problemas el gobierno nacional ha utilizado
regulaciones prudenciales més estrictas con el objeto de restringir los préstamos del
sistema financiero a los departamentos y municipios, pero ello no ha podido detener
el proceso de crecimiento de la deuda priblica de los gobiernos subnacionales.

Ademas, los departamentos y municipios utilizan con frecuencia los ingresos
corrientes y por regalias como colaterales en operaciones de crédito. Esto incrementa
el problema prociclico, ya que no solo reciben més recursos en los momentos de
bonanza econémica o como consecuencia de una mayor actividad petrolera, sino que
también pueden amplificar la disponibilidad de fondos para gastar, endeudandose a
cuenta de los ingresos futuros. El fondo de estabilizacién petrolera procuré moderar
este fendmeno, pero su esfuerzo no ha sido totalmente exitoso.

Los departamentos y municipios de Colombia tienen un importante
desequilibrio vertical, ya que en 1993 financiaban con recursos propios el 38% y el
31% de sus erogaciones, respectivamente. La diferencia se cubria en buena medida
con transferencias del gobierno nacional, que tienen un alto contenido prociclico.
Paulatinamente, la Constitucién y las leyes han aumentado la participacién de los
departamentos y de los municipios en el total de ingresos corrientes del gobierno
nacional, y esa tendencia continuara en el futuro. En conjunto representaban un
31.5% de los ingresos corrientes en 1990, habian aumentado a 34.8% en 1994 (con un
crecimiento en términos reales de 14% anual), y est4 previsto que alcancen a 41.5%,
en 1998, y 44% en el afio 2001. El cuadro 5 resume la composicién de los ingresos de
los departamentos y municipios de Colombia, en el afio 1991.

El contenido prociclico de la recaudacién nacional (del orden de un 12% del
PIB, si se excluyen los aportes previsionales) es evidente, cuando se observa que el
80% de la misma proviene del impuesto al valor agregado, IVA, y del impuesto a la
renta (en partes casi iguales).

Los recursos propios de los departamentos tienen un menor contenido
prociclico, aunque como se mencionara anteriormente solo financian menos del 40%
del gasto ptiblico de ese nivel de gobierno. Del total de 1.7% del PIB recaudado en
1993, las dos terceras partes provenian de impuestos especificos al consumo que,
segin Ahmad ef al. (1995), son tributos con una elasticidad de ingreso baja, y otro
20% se obtenia de gravar a los vehiculos.

A nivel local, el panorama es algo diferente. En 1993, los municipios
recaudaron el equivalente al 1.1% del PIB, y casi el 40% de este total se obtuvo de un
gravamen a las ventas en cascada, aunque otro 40% se percibié del gravamen sobre
las propiedades.
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Cuadro 5
INGRESOS DE LOS DEPARTAMENTOS Y MUNICIPIOS
DE COLOMBIA EN 1991
(En porcentajes del PIB)

. Ingresos tributarios 155

. Ingresos no tributarios y otros 1.06

. Transferencias de otros niveles 2.42

. Ingresos tributarios
. Ingresos no tributarios y otros 2.47

. Transferencias de otros niveles 1.34

Fuente: Fedesarrollo, citado en Lépez Murphy (1994b).

De todas maneras, al considerar la importancia de las transferencias
intergubernamentales en el caso de Colombia, se concluye que los ingresos de los
gobiernos subnacionales tienen un alto contenido prociclico. Ademas, computando
todas las transferencias a los departamentos y municipios (es decir incluyendo las
originadas en regalias y en los aportes de financiamiento) se puede ver que el 47% de
los ingresos corrientes del presupuesto nacional estain comprometidos con los niveles
territoriales de gobierno, lo cual dificulta cualquier intento de ajuste fiscal.

Conclusiones de los casos analizados

De los cuatro casos analizados, el inico que tiene un contexto institucional adecuado
que combina la descentralizacién fiscal con un manejo prudente de la politica
macroecondmica es Chile. En los otros tres paises las constituciones vigentes obligan
a los niveles subnacionales de gobierno a participar del rendimiento de impuestos
recaudados por el nivel superior, que tienen alto contenido prociclico. En la
Argentina se observan inconvenientes por la naturaleza prociclica de la
coparticipacion federal de impuestos, por la elevada participacion de los tributos
sobre las ventas a nivel provincial y municipal, por el papel importante de la banca
publica que fue utilizada para financiar los tesoros provinciales, y, mads
recientemente, por una falta de restricciones severas al endeudamiento de los
gobiernos subnacionales. En el caso del Brasil, los problemas principales aparecen
por la excesiva dependencia de los municipios de transferencias prociclicas, debido a
la elevada participaciéon del ICMS en la recaudacién de los estados, y por una politica
de endeudamiento que tiene restricciones que han resultado relativamente féciles de
sortear en la practica, por medio de los bancos oficiales o medidas de excepcién.
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Finalmente, en Colombia, existen claros inconvenientes generados por la
facilidad de endeudamiento de los gobiernos subnacionales, a pesar de las
restricciones que se les han querido imponer; por las transferencias atadas a los
ingresos corrientes de la nacién, y por la base prociclica de los impuestos
departamentales y, en menor medida, de los locales. El cuadro 6 resume las
principales caracteristicas legales de los aspectos macroecondmicos de la
descentralizacién fiscal, y su funcionamiento en la practica.

Cuadro 6

POLITICA MACROECONOMICA Y DESCENTRALIZACION FISCAL

. Argentina

. Brasil

. Chile
. Colombia

Legislacion

Poco restrictiva

Poco restrictiva

Correcta

Poco restrictiva

En la practica

Ha aumentado la deuda explicita,
pero ha mejorado con la
privatizacién de algunos bancos
publicos.

Es un problema importante,
agravado por el rol de la banca
publica.

Funciona bien.

Es un problema importante.

. Argentina ma serio a nivel provinciz
menos importante a nivel
municipal.

. Brasil Incorrecta Problema serio a nivel municipal,
menos importante a nivel estadual.

. Chile Correcta Funciona bien (transferencias
presupuestarias).

. Colombia Incorrecta Problema serio que se agrava con

el tiempo.

. Argentina Contenido ciclico Problema a nivel provincial y algo
importante menor a nivel municipal.

. Brasil Contenido ciclico Problema muy importante a nivel
importante estadual.

. Chile Poco contenido ciclico No es un problema.

. Colombia Contenido ciclico Mayor problema a nivel
importante departamental.

Fuente: Los autores.
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4. ALGUNAS SUGERENCIAS DE POLITICA

La agenda de reformas en tres de los cuatro paises analizados es importante, y
seguramente dara lugar a fuertes resistencias politicas. En esta seccién, en primer
lugar, se plantea cémo deberian coordinarse la politica macroeconémica y la
descentralizacién fiscal, y luego se resumen algunas sugerencias acerca de cémo
podria avanzarse en el corto plazo.

Control del endeudamiento

Lo mas importante para ordenar el sector publico descentralizado y hacer
congruente la politica macroeconémica, es controlar el endeudamiento.

Una alternativa es permitirlo solamente en casos de financiamiento
multilateral, 0 con organismos de carécter presupuestario de fondos rotativos que se
prestan onerosamente a las jurisdicciones que estan bajo un nivel maximo de
inversién histérica.

La alternativa de tratarlo como sector privado y liberar su comportamiento no
es viable por varias razones, la primera de las cuales es su tamafio absoluto, que
genera un impacto negativo sobre otros deudores del pais (publicos y privados). Por
otro lado, deberia pensarse que la posibilidad de no auxilio central (bail out), estd
vedada en ciertos casos por razones constitucionales, como la preservacién del orden
publico o la prestacién del servicio educativo.

La otra posibilidad es permitir solamente el endeudamiento en bonos de plazo
mediano, que no puedan colateralizar las transferencias federales y deban ser
calificados. Ello obligaria a adoptar un marco regulatorio muy rigido a nivel local
para hacer viable el endeudamiento.

Reglas de endeudamiento

Debe existir una ley que regule la deuda piiblica y los regimenes de contratacién de
la misma en los distintos niveles de gobierno, con topes fijados parlamentariamente.

Tales regulaciones deben contemplar su registro, presupuestacién, y la
obligacion de presentar presupuestos plurianuales donde se contemple el servicio,
madurez y concentracién de la deuda, estableciendo topes rigidos sobre los ingresos
corrientes, el ahorro corriente y los stocks, en forma similar a las disposiciones que
rigen para los paises europeos en el contexto del Tratado de Maastricht.

En general, por el problema de externalidades que genera un endeudamiento
creciente sobre el riesgo/pais, seria conveniente que la colocacién externa de bonos
quedara restringida solamente al gobierno central.
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Prohibicién de endeudarse con el sistema financiero

Esta sugerencia procura evitar comportamientos permisivos que requieran
préstamos de emergencia. Por supuesto, lo principal deberia ser la prohibicién de
endeudarse con instituciones financieras propias (autopréstamos), donde la falta de
transparencia puede alcanzar magnitud maxima. En la transicién, deberfa ir
reconvirtiéndose la deuda vigente en bonos a mediano plazo, que servirian para
abrir el mercado y generalizar la informacién mas ttil.

Programa financiero plurianual

Resulta conveniente, a los efectos de reducir la incertidumbre piblica respecto al
presupuesto anual y el programa de inversiones, presentar un presupuesto
plurianual con un programa financiero equivalente, donde consten no solamente los
flujos de ingresos y gastos sino también el programa de vencimientos y colocacién de
deudas acorde con el programa de inversiones. Para formular correctamente tal
programa serd necesario reconstruir las series histéricas que dardn una visién
adecuada de los problemas financieros locales, inexistente en la actualidad.

Muchas veces se ignora que el problema no es solamente de los recursos netos
que se necesitan, sino también de refinanciar las deudas previas.

Las transferencias de recursos

En este aspecto, la recomendacién general es evitar vincularlas con la recaudacién y
terminar de este modo con su contenido prociclico. No debe olvidarse que los gastos
en Latinoamérica estdn limitados por los recursos financieros disponibles, y no por
una evaluaciéon de su conveniencia o racionalidad. La abundancia de recursos
desdibuja este limite que solo reaparece con la crisis, forzando un ajuste tan
irracional como la expansion previa. En particular, las transferencias no deberian
estar relacionadas con la evolucién del PIB nominal, como han sugerido algunos
autores latinoamericanos, ya que ello mantendria su caracter prociclico.?

Por esta consideracién es tan dificil pensar en un sistema alternativo, como
seria un fondo presupuestario estabilizador cuando las transferencias crecen a una
tasa mayor que el crecimiento del PIB nominal a largo plazo, en condiciones de
estabilidad.

En particular, es vital que se evite su uso como recurso colateral para
endeudamiento, ya que en tal caso se permite un grado méximo de incongruencia
temporal.

* Rosas y otros (1996) sugiere como alternativa relacionar las transferencias con la evolucién del
PIB nominal. En este caso, no se resuelve el problema que se critica en otras partes de ese trabajo.
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Los recursos propios

Lo mas conveniente aqui es reducir la tributacién local y departamental sobre el
consumo y concentrarla sobre los recursos inméviles (propiedad). Este aumento de
la tributacion directa permitird que los ciudadanos ejerzan un control extremo y
adecuado sobre la relacién gasto/impuesto, y al mismo tiempo eliminarad su
componente ciclico.

Los recursos extraordinarios

El gasto se debe estructurar sobre la renta permanente. Si circunstancialmente los
recursos, ya sea por venta de bienes de capital o por un descubrimiento petrolifero,
aumentan, se deben utilizar tales excedentes financieros para cancelar deuda o
financiar inversiones cuidadosamente evaluadas. Solo los intereses de esa mayor
riqueza deben ser gastados en erogaciones corrientes.

Informacién

Un problema crénico en Latinoamérica es la muy escasa disponibilidad de
informacién sobre las finanzas de los gobiernos subnacionales. Si ello es asi en
términos histdricos, es importante reflexionar sobre su consecuencia para el manejo
de corto plazo de la coyuntura. En este aspecto deberia establecerse un sistema de
administracién financiera que permitiera poder seguir con cuidado la ejecucion
presupuestaria, la Tesoreria, las posiciones financieras (depdsitos en bancos) y la
deuda, ya sea instrumental o con proveedores.

Sugerencias para el corto plazo

La agenda de cambios planteada en los acdpites anteriores requiere reformas legales
de envergadura que, en algunos casos, exigirian la modificacién del texto
constitucional. Existen evidentes problemas para alcanzar un cambio de esta
naturaleza; en general, la sobrerrepresentacién parlamentaria de las provincias
pequefias en los congresos nacionales vuelve dificil encontrar la masa critica de
legisladores que pueda modificar las normas vigentes. Existen, no obstante, caminos
alternativos que pueden intentarse.

Una posibilidad es la de establecer acuerdos entre la nacién y los niveles
intermedios de gobierno acerca de determinados objetivos de reforma. Este fue el
camino intentado en la Argentina durante 1992 y 1993. En aquella oportunidad el
gobierno nacional logré coparticipar el 15% de la recaudacién para financiar el
sistema de prevision de reparto nacional; a cambio, la nacién se comprometia a
reducir el gravamen sobre los activos en las provincias que adhirieran al pacto, y a
reducir los impuestos al trabajo. De ese modo, se logré que el sector privado
presionara sobre los gobernadores para lograr su adhesion a la reforma. Ademads, se
asegur6 un minimo de fondos a coparticipar que era superior al que correspondia en
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ese momento, pero que en vista de las perspectivas de aumento de la recaudacién
pudo ser alcanzado rapidamente.

Otra alternativa es establecer un sistema tinico de apoyo a las jurisdicciones
con problemas, que trate de reproducir lo que ocurrirfa en una quiebra. Es usual que
algunas jurisdicciones enfrenten problemas fiscales que en el pasado eran salvados
por el gobierno federal. La imposibilidad factica de quiebra de los gobiernos
subnacionales hace poco creible la amenaza de la disciplina del mercado, pero al
menos puede intentarse su simulacién. La sugerencia seria establecer un fondo a
nivel nacional, como tnico mecanismo de apoyo a los gobiernos regionales o locales
con problemas. El gobernador que solicite el apoyo de este fondo deberé aceptar: a)
que todas las finanzas de la provincia sean administradas por un equipo de
interventores designados por el gobierno federal; b) la privatizacién o cierre de sus
bancos publicos; ¢) un programa de reforma fiscal que asegure la solvencia
intertemporal del fisco. Un esquema con caracteristicas parecidas a éstas fue
aplicado por el gobierno norteamericano al intervenir las finanzas de la ciudad de
Washington, y estd vigente en el Brasil, aunque sujeto a algunas excepciones
politicas.

También es posible crear una suerte de consejo federal de deuda -que deberia
ser independiente (en un esquema similar al adoptado en algunos paises de la regién
con el banco central respecto al manejo de la politica monetaria)- que evaluara y
realizara recomendaciones respecto de la politica tributaria y de gasto de los tres
niveles de gobierno,” y de la administracién tributaria, y que realizara auditorfas
econdmicas de los estados presupuestarios de los diferentes niveles de gobierno, los
que serian publicados junto con las recomendaciones realizadas para mejorar los
problemas que se hubieran detectado.
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LA COORDINACION DE LA POLITICA MACROECONOMICA Y
LA DESCENTRALIZACION FISCAL. UNA PERSPECTIVA EUROPEA
Otto Gandenberger

INTRODUCCION

Cuando se observan los principales problemas de la coordinacién macroeconémica
en un estado federal depende de lo que se considere como los objetivos principales
de la politica fiscal macroeconémica. Aunque las respuestas varian, podrian
desglosarse en dos grandes rubros:

e El enfoque de la proteccion contra el cambio brusco o shock. Desde esta
perspectiva se considera que el objetivo principal de la politica fiscal
macroecondmica es proteger la economia contra las consecuencias adversas de
los cambios coyunturales exdégenos, provengan éstos del lado de la demanda
(“keynesianos”) o de la oferta (“neocldsicos”).

e El enfoque de la disciplina fiscal. Aqui el objetivo fundamental es mantener los
déficit fiscales dentro de los limites de la sustentabilidad de largo plazo.

En décadas anteriores la preocupacién primordial habia sido protegerse contra
los cambios bruscos -a menudo desde una estrecha perspectiva keynesiana. En
nuestros dias preocupa mads bien la disciplina fiscal. Una de las razones principales
de este cambio seria el aumento espectacular de la relacién entre la deuda publica
pendiente y el PIB durante los dltimos decenios en muchos paises. Este interés
predominante en la vertiente de la disciplina fiscal se da no sélo en los paises
industrializados sino también en los paises en desarrollo. Gran parte del material
elaborado en la ultima década en los departamentos de economia del Fondo
Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM) asi como en otros lugares ha
dejado esto muy en claro.' Por tal motivo, esta presentacion se centra en la disciplina
fiscal y, por ende, en los aspectos de largo plazo de la politica fiscal actual. En
consecuencia, el asunto de la proteccién contra los cambios bruscos s6lo se tratard en
forma secundaria.

' Al respecto, resulta muy ilustrativo el documento de Tanzi (a), presentado en la Conferencia
Anual sobre Economia del Desarrollo, auspiciada por el Banco Mundial en 1995, asi como el gran
numero de estudios recientes del FMI y demas literatura. Véase, asimismo, la exposicion sobre los
problemas del federalismo para América Latina. Wiesner, 1994, Economic and Social Progress in
Latin America, Part two: Fiscal Decentralization: Search for Equity and Efficiency, Washington,
Interamerican Development Bank.
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1. LECCIONES Y LIMITES DE LA EXPERIENCIA EXTRAN]JERA

El presente estudio se basard en gran medida en la experiencia europea —y en parte
también en la estadounidense. En particular, abarcard las tres federaciones europeas
industrializadas: Alemania, Suiza y Austria. Estos paises difieren de los paises
latinoamericanos como grupo, asi como los paises latinoamericanos difieren entre si.
Sin embargo, algunos problemas tipicos de la descentralizacién fiscal tienden a
presentarse de manera muy similares, aunque pueden adoptar distintos aspectos.
Por ello, cabe esperar que -si no las soluciones mismas- al menos los enfoques de las
soluciones (esenciales o formales) tengan mds interés general. En todo caso, el
andlisis siguiente se encargard de confirmarlo. En las secciones 2 y 3 se analizan los
temas de la asignacion tributaria y del mejoramiento de la cooperacién y la
responsabilidad intrafederal. La seccién 4 se ocupa de las restricciones a los déficit
fiscal y el endeudamiento. La seccién 5 se centra en los problemas de los paises en
desarrollo, sobre todo en el plano local. Por ultimo, la seccién 6 se refiere a una
condicién marco de capital importancia para la disciplina macroeconémica, también
en el plano fiscal: la autonomia del Banco Central.

Las sugerencias que aqui se formulan deben considerarse como partes de un
programa global, cuyos elementos estdn destinados a apoyarse mutuamente.

2. EL DISENO FEDERAL: EL ENFOQUE DE LA ASIGNACION
(Y TRANSFERENCIA) TRIBUTARIA

Un enfoque importante conducente a la coordinacién macroecondmica de la politica
fiscal en una federacion se halla en la esfera del disefio fiscal: mediante la asignacion
tributaria (asi como mediante la asignacion de gastos en transferencia de caracter
social, en particular, de indemnizaciones por desempleo).

Lo habitual es que las autoridades fiscales superiores tengan mayores
incentivos que las inferiores para evitar las reacciones prociclicas a las crisis
adversas. Por lo tanto, a fin de promover la estabilizacion macroeconémica y
también por razones distributivas y en gran medida de asignacion, los impuestos y
las transferencias con gran flexibilidad incorporada -los impuestos sobre la renta de
las personas y las sociedades por una parte y las indemnizaciones por desempleo,
por la otra- deberian asignarse de preferencia a los niveles superiores de gobierno.
En cambio, los impuestos de incidencia predominantemente local deberian asignarse
a ese dmbito.?

* Para un andlisis mas exhaustivo véase, en particular, la serie de articulos presentados por

McLure (ed.), 1983. "Tax Assignment in Federal countries”; véanse asimismo Krause-Junk y
Mueller, 1992, p. 50; Tanzi, 1995.
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El argumento a favor de una norma de esta especie cobra mayor asidero si se
va mas alld de la presentacién keynesiana tradicional, y se considera que las crisis
adversas del mundo real obedecen con frecuencia a causas del lado de la oferta y que
estas crisis son tipicamente regional y/o localmente selectivas. En la medida en que
tales perturbaciones afectan a las regiones en forma diferente, la asignacion por los
niveles superiores de impuestos y gastos con alta flexibilidad automdtica servird de
seguro automatico contra los efectos de los ingresos regionales fluctuantes y por
ende contribuird a la estabilizacion econémica entre las regiones (véase, en
particular, Sala-i-Martin y Sachs 1992).

3. EL ENFOQUE INSTITUCIONAL

3.1 Promocién de la cooperacién intrafederal

Una vez analizado el tema del disefio federal conviene ocuparse ahora del
proceso de la politica fiscal. Para mantenerse en consonancia con la idea general del
federalismo fiscal, el primer enfoque de la coordinacién macroeconémica en este
contexto ——aunque algo olvidado en la literatura tradicional— es mediante la
cooperacion voluntaria de las unidades federales entre los distintos niveles de
gobierno (vertical) asi como al mismo nivel (horizontal).

Las dificultades que plantea la coordinacién macroeconémica en un sistema
fiscal descentralizado, tal como otros problemas del federalismo, son de una indole
en que interviene el binomio efecto externo/bien colectivo. Una posibilidad de que
las unidades federales involucradas se ocupen de tales problemas es procurando
hallar soluciones compartidas. Dicha cooperacién voluntaria es factible ——aunque no
esta en modo alguno garantizada— si el grupo de actores es reducido. Precisamente
esa atmosfera favorable de “club” es la condicién normal de las federaciones, al
menos en cuanto a los niveles de gobierno intermedio (y central mds intermedio).
Dado que los problemas involucrados son numerosos y complejos, dicha
cooperacion exige una estructura institucional (horizontal y vertical) basada en
fundamentos legales o incluso constitucionales o en acuerdos puntuales. Desde el
punto de vista de la sugerencia de politicas se trata de promover (fomentar,
estimular, instituir) tal coordinacién en la medida de sus carencias.

Los tres paises europeos mencionados se caracterizan por una red bastante
amplia de contactos intergubernamentales. Parte de ella es el subproducto
automatico de las funciones de las cimaras legislativas estatales en el plano nacional
(sistema bilateral). Otros elementos importantes son las conferencias permanentes de
los primeros ministros (gobernadores) y los ministros (jefes de departamento) del
nivel intermedio. Ademds, existe una rica variedad de grupos permanentes y ad hoc
de cardcter horizontal, vertical y mixtos, y de naturaleza politica y administrativa.

Por cierto que en la practica, s6lo parte de dichas actividades pueden
interpretarse en el sentido positivo de obtener soluciones superiores para la
sociedad. Otras estarian relacionadas con la organizacién del poder politico,
especialmente de la capacidad negociadora en la lucha por la distribucion vertical
y/u horizontal entre los niveles de gobierno. Por lo tanto, no hay razén para
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ensulzar estos procesos como tales. Lo que aqui interesa es que al menos gran parte
de ellas tendrian funciones importantes de indole positiva o coordinadora —y esto
también con respecto al desempefio macroeconémico de la politica fiscal. En ese
sentido, cabe sostener que el contacto intrafederal tiene el potencial de desempediar
un papel importante en el funcionamiento de los paises con descentralizacion fiscal.

La sugerencia general en el contexto actual —orientado a América Latina— es
que los paises en que tales redes son (todavia) incompletas o deficientes (véase por
ejemplo, Knoop, 1994, p. 61, respecto a Venezuela) deben considerar la posibilidad
de desarrollar estructuras pertinentes mds globales. No cabe duda que cada pais

tiene que encontrar sus propias soluciones. En todo caso, no faltan modelos en el
campo internacional.

3.2 Especificacion de la responsabilidad macroeconémica

A fin de facilitar la cooperacion intrafederal ya descrita convendria especificar
—mediante disposiciones constitucionales o legislativas— la obligacion explicita de
los agentes publicos en todos los niveles de gobierno de “tomar en cuenta” las
consecuencias macroeconomicas de sus decisiones.

En los tres paises europeos considerados hay normas constitucionales y/o
legales de esa especie. Las formulaciones varian desde el concepto aleman de
“equilibrio macroecondmico” hasta la redaccién constitucional suiza mas sencilla de
“tomando en cuenta la situacion econémica general”.®

Tales normas servirian para facilitar la coordinacién intrafederal organizada.
Estas imponen a cada miembro de la comunidad federal la obligacion formal de
cooperar en un intercambio de informacion y de criterios relevantes para evaluar los
efectos macroecondmicos de la politica fiscal, y de participar en un esfuerzo por
llegar a un acuerdo sobre algunos lineamientos de la conducta fiscal
macroecondémica —al menos en la medida en que su autonomia permanezca intacta.
Expresado en forma negativa: obligan a las unidades federales a abstenerse de
conductas no cooperadoras o incluso obstructivas. Por dltimo, se aduce un
argumento muy distinto: si bien los efectos positivos de tales normas pueden ser
inciertos, pues dependen de las tradiciones legales y administrativas peculiares de
cada pais, el costo de oportunidad de disponer de ellas es nulo.

* I texto legal quizds mas complejo sobre el tema es el que figura en la Ley Alemana de
Estabilizacion y Crecimiento (pérr. 1, traduccion del autor): "La Federacion y los Estados, al
adoptar sus medidas de politica econémica y fiscal deben tomar en cuenta las exigencias del
equilibrio macroeconémico. Las medidas serén de tal naturaleza que —dentro del marco general
de una economfa de mercado— contribuyan al mismo tiempo a la estabilidad de precios, a un
nivel de empleo elevado y al equilibrio externo, asf como a una tasa de crecimiento econémico
satisfactoria y sostenible."
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4. FORTALECIMIENTO DE LA DISCIPLINA DEL MERCADO CREDITICIO

En las secciones siguientes se analizardn los enfoques de la contencién indirecta o
directa de los déficit y del endeudamiento en los diferentes niveles de gobierno. Un
primer enfoque preliminar —todavia dentro del &mbito de las medidas indirectas de
asegurar una politica fiscal racional— consiste en fortalecer las facultades
orientadoras automaticas de los mercados crediticios. En el sector privado los
mercados crediticios poseen importantes funciones disciplinarias y selectivas.
Tienden a asegurar que a los deudores que representan mayores riesgos a juicio de
los prestamistas se les cobren tasas de interés mds subidas (dicho con una
terminologia mds correcta: una prima por riesgo que sobrepase la tasa de interés
“pura”), y que los deudores préximos al limite de la sustentabilidad tengan
dificultades para acceder al crédito (adicional) y, en definitiva, pueden ir a la
quiebra. Las entidades clasificadoras de valores se especializan en la evaluacion de
los riesgos crediticios y estandarizan la informacién pertinente, lo que envia una
sefial fdcil de interpretar en cuanto al riesgo que representa el deudor, aunque ésta
tiene un cardcter primario y no siempre confiable.*

No deja de ser atractivo pensar hasta qué punto este enfoque de “mercado” a
la limitacion crediticia podria aplicarse también a los prestatarios publicos. Es
evidente que el endeudamiento como actividad presupuestaria difiere del
financiamiento del crédito privado en varios aspectos fundamentales. Pero, como
sostiene un autor, aunque no cabe basarse exclusivamente en las fuerzas del
mercado para evitar una conducta insostenible, los mercados financieros tienen la
posibilidad de desempefiar un papel disciplinario importante.® Reina la impresion
general que en muchos paises europeos y latinoamericanos, las posibilidades de
activar las fuerzas automaticas del mercado crediticio no se han desarrollado todavia
de manera satisfactoria, y menos adn sistematica.

En este sentido es el sistema federal de los Estados Unidos es més consecuente.
Por ejemplo, la clasificacion crediticia de Moody de 42 estados de ese pais, con
California a la cabeza (Aaa) y Luisiana en ultimo lugar (Baal), es un indice del
funcionamiento real de las fuerzas del mercado. Segtn la encuesta de valor relativo
de la Chubb Corporation, los hombres de negocios estadounidenses estimaban que
una obligacion del gobierno de California a 20 afios plazo tendria una rentabilidad

4

Por ejemplo, las descripciones cualitativas de las clasificaciones de valores de la agencia Moody
de servicios para los inversionistas respecto a los bonos estadounidenses son: Aaa - calidad Optima;
Aa - calidad elevada; A - calidad mediana superior; Baa - calidad mediana; Ba - posee elementos
especulativos; B - carece generalmente de las caracteristicas de una inversion conveniente; Caa -
capacidad crediticia deficiente, puede estar en incumplimiento; Ca - muy especulativa, a menudo
en incumplimiento; C - calidad infima, muy malas perspectivas.

* Lane, 1993, p. 84; para posturas similares, véase Comité para el estudio de la unién econdémica 'y
monetaria (1989), parrafo 30.
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de mercado de 84.04 centésimos de punto porcentual menos que un titulo
comparable del gobierno de Luisiana. Para una informacién mds documentada y un
andlisis econométrico, véase Goldstein y Woglom, 1992.

Para activar dichos mecanismos de mercado deberian proyectarse las
siguientes medidas, en que cada una de ellas representa un programa completo de

reforma institucional y posee un impacto que trasciende con creces el presente
contexto.

Privatizacion de los bancos y, por ende, la implementacién de relaciones en
condiciones de igualdad. En general, la privatizacién es una estrategia importante
para impedir el abuso politico, pero éste no es el tema del presente articulo. Lo que
interesa aqui es el problema especial de la propiedad publica de los bancos y las
grandes posibilidades de abuso que acarrea. La propiedad priblica de los bancos
existe en una serie de formas en varios paises, federales o centralizados, y también
en América Latina. En las federaciones, puede hallarse en todos los niveles de
gobierno. Los conflictos de objetivos resultantes tanto para los propietarios puablicos
como para los propios bancos pueden conducir a distorsiones de la competencia en
el mercado crediticio y a ocultar la verdadera situacién financiera de la autoridad
fiscal o de los bancos (0 de ambos).

Los bancos de propiedad publica pueden estar presionados, o al menos tener
un incentivo, para otorgar préstamos a sus propietarios en condiciones mads
favorables que a otros prestatarios de solvencia comparable, para postergar la
presentacion de titulos de deuda o de obligaciones de intereses al vencimiento como
un favor politico, y, en forma mds general, para prestar sus servicios a fin de encubrir
el verdadero monto del endeudamiento actual y de la deuda publica pendiente
(véase, asimismo, el dltimo punto de esta lista: observancia de normas claras de
presupuestacion). En esencia, tales actividades distorsionan el mercado de capitales a
expensas de los prestatarios privados o de los contribuyentes y enmascaran la
posicion fiscal de los gobiernos frente a los politicos y votantes. Al mismo tiempo, los
propietarios publicos se inclinardn a otorgar favores politicos tales como un trato
tributario preferencial. La propiedad estatal de los bancos se vuelve especialmente
perturbadora si estos cuentan con acceso privilegiado al crédito del Banco Central.
Por todas estas razones (entre otras), los bancos de propiedad publica deben ser
candidatos de alta prioridad para la privatizacion.

Desregulacién del mercado crediticio. Aparte de la cuestion de la
privatizacion de los bancos publicos, y respecto al mercado crediticio en general
(incluidos los bancos privados), deberian abolirse todas las normativas y demads
condiciones del marco institucional favorecen el endeudamiento publico en
contraposicién al privado. La lista probable es larga y contiene medidas como el
trato preferencial que otorga el Banco Central a los titulos del gobierno (nacional) en
las carteras bancarias (pablicas y privadas) o el trato tributario preferencial de los
ingresos por concepto de intereses de la deuda publica.

Eliminacién de las operaciones de rescate: Las autoridades fiscales superiores
deben evitar asumir toda responsabilidad legal o factual por la deuda de unidades
inferiores. Tal estrategia de evitar la emisién de sefiales de rescate indicard a los
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mercados que el riesgo vinculado con el otorgamiento de préstamos a la autoridad
publica dependerd en dltima instancia de su propia solvencia. Por cierto que las
autoridades superiores pueden otorgar ayuda financiera frente a la crisis actual o
inminente de una unidad subcentral. Pero deberia ser un principio inamovible que la
asistencia fiscal va a depender de la presentacion de un programa draconiano de
rectificacion fiscal y de su adhesion a €l y que toda ayuda de esa especie no incluird
el reembolso directo de la deuda pendiente de la unidad en apuros.

Introduccién de regimenes de transferencia “inflexibles” y transparentes.
Remitiéndose a la regla de oro de Porto y Sanquinetti (1993, p.- 53), en su estudio
sobre Argentina, “... el funcionamiento del federalismo fiscal implica un régimen de
transferencias intergubernamentales con criterios preestablecidos, transparentes y

sin posibilidad de ser afectados por decisiones discrecionales tanto de las provincias
como del gobierno nacional”.

En esta declaracion general no se explicita qué principios deberfan seguirse
para elaborar regimenes de transferencia que minimicen los incentivos negativos
respecto a la disciplina fiscal. La elaboracién de principios méds concretos en esta
esfera es uno de los aspectos mds dificiles de la descentralizacion fiscal, puesto que
estd colmada de objetivos conflictivos. El tema de las transferencias
intergubernamentales se tratard en otro estudio de esta serie (Spahn, 1996).

Procedimientos de presupuestacién transparentes. Otro enfoque importante
para fomentar la disciplina del mercado es la observancia de procedimientos y
précticas de presupuestacion transparentes. Esto permitird que los organismos
crediticios mejoren su evaluacion de los riesgos crediticios y realicen asi la capacidad
reguladora de los mercados crediticios. Este tema se retomard cuando se aborde la
cuestion de evitar la evasitn de las limitaciones legales al endeudamiento publico
(véase la seccién 6).

5. PROHIBICION DEL ACCESO FISCAL AL BANCO CENTRAL

Las medidas analizadas, si bien convenientes, no bastan para inspirar la disciplina
fiscal en el universo federal. Hay que contar también con medidas ajenas al mercado.

Un gran paso en este sentido es la prohibicién del endeudamiento publico a
expensas del Banco Central, o, visto desde la perspectiva del Banco Central la
prohibicion de otorgar préstamos (en forma directa e indirecta) a las autoridades
fiscales.

En los tres paises europeos mencionados estd prohibido que el Banco Central
otorgue préstamos a las autoridades publicas. Desde 1994 esa prohibicién ha pasado
a ser una norma general para todos los miembros de la Unién Europea (UE), es decir,
para una docena de paises.

El acceso a la creacion de dinero mediante el presupuesto implica tentaciones
que son peligrosas para la estabilidad macroeconémica. Simultdneamente, tiende a
debilitar la disciplina fiscal y a reducir el control sobre la oferta monetaria. En suma,
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es muy inconveniente que las autoridades fiscales, centrales ¢ subcentrales, tengan
acceso al financiamiento del Banco Central; es una mala préctica politica y deberia
abolirse dondequiera que exista.®

Un argumento tipico que cuestione la relevancia de la prohibicion legal de que
el Banco Central otorgue préstamos es que hay métodos indirectos de financiar los
déficit publicos mediante la creacién de dinero. Los instrumentos importantes de la
politica monetaria, como la politica del mercado abierto expansivo, involucran la
compra de titulos crediticios del gobierno. En la préctica, serfa dificil que un
observador externo determinara, y menos aun probara legalmente, si tales acciones
persiguen o no fines exclusivamente monetarios, pero de hecho representan un acto
de alivio presupuestario. Aunque esos problemas de diagnéstico pueden darse, la
aceptacion resignada parece la respuesta errada. Mds bien, habria que esforzarse por
fortalecer la posicion del Banco Central hasta el punto en que esa colusion entre las
autoridades fiscales y monetarias se tornara menos probable.

6. LIMITACIONES AL ENDEUDAMIENTO PUBLICO:
OBSERVACIONES PRELIMINARES

Si se suprime al acceso fiscal al dinero del Banco Central, el endeudamiento en el
mercado crediticio queda como el Unico recurso para financiar los déficit
presupuestarios. Esto hace mds gravosas las restricciones al balance del gobierno, y
tenderd a fortalecer las fuerzas disciplinarias del mercado privado de capitales
(véase la seccion 4). Pero la facultad de endeudarse esta vinculada a tentaciones tan
poderosas de abuso politico que no deberia quedar sin limitaciones institucionales.
Deberia restringirse por ley en todos los niveles de gobierno, incluido el central.

En Alemania y Suiza tales restricciones rigen en todos los niveles de gobierno.
Para el nivel nacional (intermedio) estdn conformadas en las constituciones
nacionales (estaduales, cantonales); a nivel local estdn estipuladas en las leyes
municipales de los diferentes estados/cantones. El tratado de Maastricht con su
criterio de convergencia fiscal, introducido en relacién con el proyecto de una Union
Monetaria Europea, ha creado una nueva situacion para todos los paises de la UE.
Un protocolo del tratado especifica un limite de 3% para los déficit pablicos y otro de
60% para la deuda ptblica pendiente, ambos respecto del PIB." El Tratado de

¢ Véase, por ejemplo, Ter-Minassian, 1996, p. 17. En Brasil se ha avanzado en este sentido al abolir
el sistema de facilidades crediticias automaticas del Banco Central ("zeragem automatica”) de los
niveles inferiores de gobierno en 1990 (Shome, 1995, p. 20).

La idea de que los paises miembos deben satisfacer “en principio” estos criterios como una
condicion previa para ingresar a la Unidad Monetaria Europea, y tienen que —nuevamente “en
principio’— acatarlos a permanencia una vez que han ingresado. El tratado deja en claro que la
trasgresion de estos limites no se considerardn una violacion per se, pero que dard pié
autométicamente a un procedimiento de andlisis por la comision de la Union Europea, la que
informara al Consejo (de ministros de la UE), que puede culminar en una resolucion oficial de
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Maastricht tiene especiales implicaciones para los dos paises miembros federales,
Alemania y Austria, pues estos criterios fiscales estdn especificados como cifras
globales, que incluyen a todas las unidades fiscales del pais.

Un peligro generalizado que vulnera la eficacia de las limitaciones al
endeudamiento publico es que pueden evadirse.® Esto se consigue a través de varias
medidas que van desde sacar las actividades ptblicas del presupuesto general, e
instituir asi “actividades extrapresupuestarias”, o “presupuestos sombra”, pasando
por los métodos de la llamada contabilidad creativa, hasta una serie de formas de
endeudamiento implicito, como el arrendamiento financiero o los reembolsos en
cuotas, e incluso mediante la simple postergacion de pagos, relajaindose asi la
disciplina de pagos.’ Cabe observar que los incentivos para entregarse a tales
estrategias de evasion tienden a aumentar considerablemente al endurecerse las
restricciones al endeudamiento.” Por ello, la tarea de introducir limitaciones al
endeudamiento tiene que realizarse al unisono con la de suprimir al menos los
resquicios mds importantes.

7. LIMITACIONES A LOS DEFICIT Y AL ENDEUDAMIENTO,A NIVEL
NACIONAL E INTERMEDIO

Se examinard la cuestion en forma separada para cada nivel federal; se destinard una
seccion especial (8) a las limitaciones al déficit municipal.

Nivel nacional

Las restricciones a los déficit y al endeudamiento deberia regir para todos los niveles
de gobierno, incluido el nacional. Sin embargo, a nivel nacional surge una dificultad.
Lo habitual es que en una federacion el gobierno central tenga la obligacién especial
de ayudar a estabilizar la economia contra las graves crisis adversas. Por ejemplo,

censura y —en casos extremos, en sanciones financieras. Lo paraddjico es que en 1996 ningun pais
de la Union Europea (con la tnica excepcion de Luxemburgo) cumplié con todos los criterios
cuantitativos del tratado.

* Véase Julfaian y Marlow, 1991; v. Hagen, 1990. Para América Latina: Ter-Minassian, 1996, p. 12,
Wiesner, 1994, p. 226, Espinosa y Marcel, 1994 (Chile), y varios otros estudios de pafses. Para
Estados Unidos, entre muchos otros, von Kleist, 1991; para Alemania: Gruber, 1996, capitulo tres;
para Austria: Nowotny y Winckler, 1994, p. 229.

*  En un andlisis detallado de estrategias de esta especie un autor distingue siete categorias

diferentes de evasion, véase Kleist, 1991, p. 77 y ss.

“ Esto lo demuestra en forma categérica la experiencia de varios estados de Estados Unidos
después de la introduccion de limitaciones al déficit.
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una estrategia fiscal pertinente serfa agilizar las transferencias a las unidades
subcentrales si se considerara necesario contrarrestar un comportamiento prociclico.

Por tal motivo el criterio predominante entre los expertos es que esas normas
limitantes para el nivel nacional —que no necesariamente lo son para el intermedio,
véase infra— deberfan brindar un elemento de flexibilidad. Aqui se recurre en
general a combinar una norma constitucional o legal que limita el endeudamiento
publico con una cldusula de excepcién, lo que permite sobrepasar el limite

establecido para las situaciones “normales” en épocas de graves trastornos
macroecondémicos.

Se recuerda que las constituciones federales alemana y suiza asi como el
Tratado de Maastricht se cifien a este régimen. En Alemania la limitacion principal al
endeudamiento federal estd contenida en el articulo 115 (1) de su constitucion
federal (traduccion oficiosa del inglés):

“Los ingresos por concepto de endeudamiento no superardn el gasto total en
inversiones dispuesto en las estimaciones presupuestarias; solo se permitirdn
excepciones para evitar perturbaciones del equilibrio macroeconémico. Los detalles
seran sujetos de una legislacion federal.”

La Constitucion suiza en su articulo 42™ también sigue el concepto de la norma
y la excepcion, pero -por ser mds estricta que el modelo alemdn— prescribe la
amortizacion de la deuda pdblica pendiente, en otras palabras, una politica de
superavit presupuestarios para las situaciones econdémicas “normales”:

“El déficit del presupuesto de la federacion debe amortizarse teniendo en
cuenta la situacién de la economia.”"!

El problema es que este método de la norma y la excepcién se presta a abusos.
Esto obedece a que la definicion de términos como “inversion publica” en lo que
corresponde a la norma, y de la “perturbacién del equilibrio macroeconémico” o
“situacion de la economia” en lo que hace en la excepcion no se prestan facilmente a
una especificacion cuantitativa exacta. La experiencia revela que este asunto plantea
un sinntimero de problemas en materia de observancia.

Por ello discute de que las limitaciones de esta indole tengan mucho efecto
préctico. Los criticos sefialan el rapido incremento actual de la ponderacién relativa
de la deuda publica pendiente, que ha ocurrido pese a las restricciones existentes (en
Alemania la cldusula de excepcién se ha invocado casi en forma habitual en los
dltimos afios). Sin embargo, otros observadores, incluidos altos funcionarios
encargados de la politica fiscal (como, por ejemplo, los ministros federales de
hacienda en Alemania), sostienen que estas normas constitucionales, pese a su falta
de formulacién operacional, son (mucho) “mejor que nada”. Esos observadores
afirman que tales restricciones tiene un efecto importante, aparte de sus
consecuencias legales directas, porque fortalecen la posicién politica de todos los que
abogan por una mayor disciplina presupuestaria, y porque ayudan a la autoridad

" En cuanto a los cantones suizos, hay limitaciones a los déficit o el endeudamiento en al menos
tres de ellos: Sank Gallen (desde 1929), Friburgo (desde 1994) y Basel-Stadt (desde 1995).
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presupuestaria en su lucha constante contra la pérdida del control fiscal (véase
Gandenberger, 1990).

El estado actual del debate no permite seleccionar ninguna solucion “superior”
para el nivel nacional de gobierno.” El menG que se ofrece para situaciones
macroeconémicas “normales” -en otras palabras, lo correspondiente a la norma-
comprende sugerencias como la de limitar el monto maximo del endeudamiento a
un concepto muy preciso de inversion publica, 0 a una fraccion de éste,”® o -en la
busqueda de criterios mas operacionales- a un porcentaje de gasto publico
(alrededor de 5%), 0 a una relacién maxima respecto del PIB (como en el Tratado de
Maastricht), o -no hay que olvidar -a cero, concepto este tltimo que equivale a la
norma de un presupuesto equilibrado para el caso “normal”. Las sugerencias
relativas a las “excepciones” son mas pormenorizadas y no se examinaran aqui (para
Alemania, por ejemplo, véase Gruber, 1996).

De particular interés en este contexto es el enfoque sugerido en un proyecto de
reforma suizo elaborado por una comisién mixta federal/cantonal en preparacion de
las audiencias parlamentarias sobre el problema de los déficit federales (programada
para el otofio boreal de 1996)."

El aspecto clave de ese proyecto es que vincula las limitaciones al déficit con la
tasa de crecimiento del PIB. El concepto define tres tipos de situaciones: s6lo si el
crecimiento del PIB es inferior a 0.5% se permiten los déficit; si dicho crecimiento es
entre 0.5 y 1.8% se prescribe un presupuesto equilibrado; y si el PIB crece mds de
1.8% debe alcanzarse un superdvit presupuestario. En este dltimo caso el concepto
va mds alld de una simple norma de presupuesto equilibrado.

Nivel intermedio

En cuanto al nivel intermedio de gobierno, las restricciones Al endeudamiento
publico deberian ser por lo menos tan estrictas como para el gobierno central. Es
dificil determinar en lineas generales si deberian ser mds rigurosas, en particular si
también deberian contener una cldusula de excepcién (como en Alemania). Un
argumento para aplicar limitaciones mds estrictas al nivel intermedio es que en la
mayorfa de los paifses cierta parte de la inversion intermedia es financiada por
donaciones condicionales del gobierno central.

Interesa sefialar que en los Estados Unidos un ndmero creciente de estados -
por propia iniciativa o la de sus ciudadanos- se han impuesto una norma draconiana
de presupuesto equilibrado por la via constitucional o legal, ya que se prohiben por
completo los déficit y el endeudamiento. En la actualidad estas normas rigen en la

" Para un analisis somero del tema, véase Wissenschaftlicher Beirat, 1984, p. 49 y ss.

13

Una de las razones para fijar el limite por debajo del monto total de la inversion es que el
concepto estadistico convencional de inversion ptblica corriente no toma en cuenta la depreciacion
de la masa de capital publico (véase Wiesner, 1994, p. 220).

" Informe inédito: Vernehmlassungsbericht zur Schuldenbremse, octubre de 1995, Berna.
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mayoria de dichos estados, como lo demuestran Bayoumi y Eichengreen (1995) y
Poterba (1994).

» También existen limitaciones bastante estrictas a los déficit pdblicos y al
endeudamiento en varios cantones suizos, algunas de ellas de origen muy
reciente (Basle-Stadt, desde 1995; Friburg, desde 1994).

La mayorfa de esas normativas son demasiado recientes —pues nc se han
ensayado todavia en épocas de grandes crisis— para sacar conclusiones definidas.
Habra que observar detenidamente la experiencia futura en los Estados Unidos y en
Suiza con este tipo de préctica institucional rigurosa. En todo caso, a la luz de los
resultados comunicados hasta ahora, la norma estricta de un presupuesto
equilibrado para el nivel intermedio tiene que considerarse como una alternativa
seria a los tipos de normativas “mds benévolas” ya descritas.

8. LIMITACIONES A LOS DEFICIT Y AL ENDEUDAMIENTO
EN EL PLANO LOCAL

El caso del endeudamiento local es especial y diferente del endeudamiento de nivel
superior por varias razones. La mayoria de la inversion pudblica (en Alemania mas de
2/3 del total) es municipal. Desde la perspectiva de una municipalidad, el gasto en
inversion se caracteriza por una notoria discontinuidad mientras que para las
unidades de nivel superior lo habitual es que éste sea una corriente mas o menos
continua. Por otra parte, gran parte del gasto local en inversién se financia
habitualmente con donaciones de los niveles superiores de gobierno. Asimismo, las
autoridades superiores suelen estar obligadas a prestar ayuda financiera en caso de
graves perturbaciones exégenas,” de incidencia nacional, regional, o -como las
inundaciones o terremotos o la quiebra de wuna gran empresa local-
predominantemente local.

El enfoque bésico para limitar el endeudamiento local (dejando de lado un
sinntiimero de variaciones de detalle) es notoriamente similar en los tres paises
europeos: a)se permite el endeudamiento municipal, pero sujeto a normativas
estrictas de las leyes municipales de los gobiernos intermedios de cada uno de esos
paises; b) en general, las limitaciones legales relativas a los déficit y el
endeudamiento local son mds estrictas que las que rigen a los demds niveles de
gobierno; c) el cumplimiento de las disposiciones esta sujeto al control directo de los
organismos de inspeccion.

Es el control directo de su observancia el que hace a estas restricciones mas
“vinculantes” que normativas similares en los escalones superiores de gobierno. Son
los propios estados/cantones los que interpretan el significado exacto de las

*® Dicha reaccion ante perturbaciones por razones exdgenas no debe confundirse con las
operaciones de rescate relacionadas con perturbaciones auto-provocadas tales como una crisis
fiscal local causada por una gestion incompetente o corrupta.
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cldusulas a menudo muy generales de sus leyes municipales. Y su lectura de los
textos legales tiende a ser estricta."*Por tanto, la cuestién de la contencién de los
déficit y el endeudamiento local no plantea los problemas de observancia
caracteristicos de los niveles nacional e intermedio.

Lo que se sugiere aqui sencillamente es que América Latina siga principios y
procedimientos similares:

* En principio, deberfa permitirse el endeudamiento local.” Sin embargo, deberia
limitarse en relacion con la inversion local (neta) definida de forma muy precisa.

» Para la financiacién de créditos no deberia permitirse destinar el monto total de
la inversion neta sino s6lo una fraccion de ésta. Esta fraccion deberfa ser menor
que (la parte autofinanciada) la inversion local (por ejemplo, 60%).

* Ademds, como una segunda limitacién independiente, las normativas para el
plano local deberfan especificar la obligacion de las municipalidades de
mantenerse dentro de los limites de la viabilidad a largo plazo de su deuda
pendiente. En otras palabras, el endeudamiento local deberia limitarse conforme
a la capacidad de servir la deuda, medida con los indicadores de viabilidad tales
como ingreso previo y potestad tributaria. Conforme a Ter-Minassian (1996, p.
11), dicha obligacion puede considerarse como una imitacién de la disciplina de
mercado.

* El cumplimiento de estas normas debe exigirse mediante un estricto proceso de
fiscalizacion llevado a cabo por la jurisdicciéon superior correspondiente. No
obstante, esta actividad fiscalizadora tiene que estar en consonancia con los
principios bésicos del federalismo fiscal, es decir, debe haber una garantia legal y
factual de que el organismo de inspeccién respetard los limites generales de la
autonomia local (el principio de subsidiariedad), y que por tanto no interferira en
los detalles de las decisiones fiscales. Naturalmente que esto no impide en
absoluto prestar asesoramiento. Una funcién importante que le cabe a esta
fiscalizacion es prevenir el mal manejo financiero, o si éste ya ha ocurrido,
detectarlo en una etapa temprana. Mds adelante se volvera sobre el tema de la
tiscalizacion municipal.

* En caso de duda sobre la sustentabilidad de la situacién fiscal de una municipalidad, algunos
estados alemanes recurren a peritos externos (privados).

¥ Este no parece ser el caso en Chile (véase, Espinoza y Marcel, 1994, p. 58).

* El nivel natural para desempefiar esta funcion es el intermedio. Esto presupone la existencia de
estructuras federales desarrolladas como ocurre, por ejemplo, en Argentina y Venezuela. En
cambio, Chile y Perd muestran un vinculo més fragil y casi inexistente (entre estados/provincias y
municipalidades, O.G.), mientras que Colombia se halla en una situacién intermedia (Jaramillo,
1995, p. 4). Por cierto que si no existe un nivel intermedio de gobierno, dicha funcion tiene que
desempefiarla —total o parcialmente— la autoridad central.
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9. TRES ENFOQUES PARA LOS PROBLEMAS DE LOS PAISES
ENDESARROLLO Y DE LAS FEDERACIONES EMERGENTES

9.1 Observaciones generales

La mayorfa de los problemas caracteristicos de la descentralizacion fiscal
tienden a surgir con particular intensidad en los paises en desarrollo, sobre todo si
éstos se hallan todavia en la etapa de implementar estructuras fiscalmente
descentralizadas. Un conjunto de dificultades tiende a crear problemas
particularmente severos y pertinaces: el desarrollo de una infraestructura personal e
institucional satisfactoria. Segtn Tanzi (1995b, p. 10), la suposicion fundamental tras
los argumentos de los proponentes de la descentralizacion es que las democracias
locales estdn arraigadas y funcionan. Sino lo estén, la tesis de la descentralizacion se
debilita. En ese sentido, las mayores dificultades suelen surgir a nivel local.

El funcionamiento apropiado del proceso fiscal en las federaciones depende de
esa competencia personal e institucional en mucho mayor medida que en los paises
descentralizados. En el caso de la independencia fiscal subcentral, como en toda
descentralizacion, hay una mayor necesidad de personal calificado capaz de tomar
decisiones independientes (mientras que los estados centralizados funcionan sobre
todo mediante mando directo). Al mismo tiempo, el federalismo fiscal racional
dependen de una infraestructura institucional mucho mds diferenciada de la que se
necesita en un gobierno centralizado: el pacto federal debe ser bien explicito a fin de
asegurar un minimo de coordinacion de las actividades del conjunto federal. En este
sentido, el federalismo depende mucho de las instituciones.

Para las federaciones emergentes la dificultad principal reside en la gran
escasez, 0 en su defecto, ausencia completa, de personal administrativo y politico
experimentado, en muchas de las unidades fiscales recién establecidas que suelen ser
de tamafio reducido y estar situadas a veces en zonas alejadas. Esta carencia en el
ambito administrativo suele verse agravada por el hecho de que las relaciones
intergubernamentales estdn mal definidas y que los mecanismos de gestion del gasto
publico, incluidas las estructuras de supervision y control, no estdn desarrolladas
(adecuadamente). Los estudios de paises preparados en relacion con el presente
proyecto de descentralizacion en América Latina abundan en descripciones de tales
problemas (resultan particularmente llamativos los relativos a Colombia relatados
por Ferreira y Valenzuela, 1993).

Es aqui donde la diferencia entre las federaciones de los paises industrializados
y las de los paises en desarrollo resultan més acentuadas: en el primer grupo de
paises esa infraestructura estd establecida. El autor —tras haber examinado los
documentos pertinentes y demds material del Estado aleman de Baviera, el Canton
suizo de Zurich y el Estado austriaco del Tirol— esta convencido de que un estudio
comparativo de los textos y practicas que regulan las relaciones entre las
circunscripciones intermedias y locales en las federaciones industrializadas serfa de
sumo interés para los paises en vias de implementar estructuras federales. Sugiere
que un proyecto de esa indole —no necesariamente basado en la misma muestra de
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paises del presente estudio— se incluya en las etapas ulteriores del programa
CEPAL/GTZ.

Tres tentativas para contrarrestar los problemas recién mencionados
revestirian especial interés a saber, fiscalizar a las municipalidades (seccién 9.2);
condicionar las transferencias dependan del desempefio administrativo y fiscal
adecuado de los receptores (seccién 9.3); por ultimo, realizar la auditoria de cuentas
como una actividad fiscalizadora “propia” de las municipalidades (seccién 9.4).

9.2 Fiscalizacién de las municipalidades

La fiscalizacion municipal, en su calidad de mecanismo de coordinacion
indispensable para todos los estados federales, se ha mencionado reiteradamente en
las secciones precedentes. Para los paises de ingresos bajos y mediano asi como para
aquellos en vias de implementar estructuras federales este instrumento es de
importancia tan primordial que conviene profundizarlo.

Se recuerda que las funciones caracteristicas de la fiscalizacién municipal
abarcan un amplio campo de accién, que comprenden exigir el cumplimiento de las
obligaciones legales y fiscalizar la viabilidad de la situacion fiscal en general y de los
déficit y el endeudamiento en particular. Otra actividad de caracter mds comunal, y
también de importancia creciente para las federaciones “recientes”, es la asesoria —

es decir, la prestacion de orientacion y ayuda en asuntos de indole administrativa,
gerencial, legal o técnica."

El tema de la fiscalizacion municipal es delicado porque en algunas de las
actividades descritas hay que encontrar un equilibrio entre la fiscalizacion y la
autonomia local (incluso en el caso aparentemente inocuo de la asesoria, si ésta
consiste en “recomendaciones”). Los problemas inherentes a este tipo de actividad es
una de las razones de por qué sus funciones —asi como sus limites, tienen que
especificarse claramente en los textos legales pertinentes.”® Por lo tanto, no es de
extraiar que las leyes municipales de los Estados/Cantones en las tres federaciones
europeas sean documentos extensos de muchos pérrafos.

Una condicién necesaria para que las autoridades intermedias puedan
desempefiar estas funciones de supervision es que las municipalidades estén
obligadas a proporcionar informacién sobre todas las actividades relevantes. Dado
que algunos informes de paises latinoamericanos deploran la mala calidad de la
informaci6n respecto a los asuntos fiscales locales (véase, por ejemplo, Murphy-

¥ Valga decir que en varias esferas esta asesorfa tiene que consistir en suministrar directrices por

escrito o0 incluso manuales detallados (como, por ejemplo, sobre qué es lo que cabe considerar
cuando se planifica la construccion de una escuela o cuando se compra equipo para proteccion
contra incendios).

* Por ejemplo, la ley respectiva de Baviera comprende 123 articulos, que abarcan 47 paginas de

texto corriente. El primer articulo en la seccion de esta ley que trata la funcion fiscalizadora,
especifica como cldusula general que dicha actividad debe respetar los limites generales de la
autonomfa fiscal de las municipalidades.
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Lopez, 1995; Wiesner, 1994, pp. 192), se cita a continuacion la traduccion oficiosa del

texto completo del pasaje pertinente de la ley municipal del Estado Alemdn de
Baviera (articulo 111):

“El organismo fiscalizador (del Estado de Baviera, O.G.) tiene el derecho a
mantenerse informado acerca de todos los asuntos municipales. En particular, puede
inspeccionar cualquier oficina e instituciéon de la municipalidad. Puede examinar
todos los aspectos de la conducta administrativa y fiscal de la municipalidad.
Asimismo, puede exigir a la municipalidad la preparacién de informes y la
presentacion de documentos.

En casos extremos de incompetencia financiera —que son raros en las
federaciones bien establecidas, pero que tienden a ser mds frecuentes en las etapas
iniciales de un gobierno de estructura descentralizada—?' el organismo fiscalizador
tiene que estar dispuesto, y en una posicion legal, a aumentar el rigor de su control.
En casos extremos tiene que tomar medidas para despedir a funcionarios locales
incapaces o corruptes e incluso asumir sus funciones temporalmente con sus propios
expertos administrativos. Los actos delictivos, si son probados mediante el debido
procedimiento legal, deben tener tres consecuencias: a) sancion conforme al derecho
penal; b) responsabilidad financiera personal por los dafios causados por la actividad
delictiva; y ¢) medidas internas (en el seno de la administracion) de cardcter
disciplinario.

En la medida en que estos organismos y procedimientos fiscalizadores no
existan o no funcionen bien, debe impulsarse decididamente a su creaciéon o
desarrollo. Se reitera que este es un ambito (asi como los temas tratados en las dos
secciones siguientes) en que la asistencia técnica de las instituciones internacionales
puede ser muy provechosa.

9.3 “Condicionar las transferencias de”

En un entorno de descentralizaciéon fiscal, las transferencias interguber-
namentales son un instrumento importante por varias razones. Estas transferencias
ofrecen la posibilidad de establecer algunos incentivos especiales o incluso ejercer
presiones, para que se observen las normas de rendicién de cuentas y administracion
ordenada asi como de un desempefio fiscal adecuado: la recepcion de tales
transferencias o donaciones puede -y en la etapa inicial de la descentralizacion fiscal-
deberia condicionarse a un esfuerzo minimo de recaudacion tributaria asi como a la
observancia de un conjunto de principios de administracion correcta. Las
autoridades fiscales deberian recibir las transferencias intergubernamentales sélo si
acatan sus obligaciones legales (especificadas en las leyes municipales).

En forma mds concreta, el derecho a recibir transferencias puede
condicionarse, por ejemplo:

#  Alemania ha tenido algunas experiencias desagradables en este ambito después de la
reunificacion: véase, Frankfurter Allgemeine Zeitung, N° 180, de 5 de agosto de 1995, p. 13.
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* a un minimo esfuerzo propio de recaudacion tributaria de parte de la unidad
receptora,” para reiterar un aspecto de particular importancia politica;

* a la buena disposicion de la unidad receptora a acatar las normas de
administracion fiscal adecuada, tales como los procedimientos contables;

* alabuena disposicion de las municipalidades para cumplir con sus obligaciones
en materia de informacion y de otra indole;

* a la sujecion de los contratos publicos a procedimientos ordenados de licitacion
competitiva, eligiéndose la licitacién mas favorable;

e al requisito (si se estima apropiado) que el personal local participe en cursos de
capacitacion en aptitudes administrativas (véase, por ejemplo, Boadway y Shah,
1992; Wiesner, 1994, p. 180);

e a que los procedimientos de fiscalizacién deban (naturalmente) cerciorarse

(aunque parezca una perogrullada) de que las donaciones condicionales se
utilizan exclusivamente para el fin que se ha especificado.

9.4 La auditoria de cuentas como actividad al “propio nivel”

A diferencia de las actividades “fiscalizadoras” ya mencionadas, las
municipalidades tendrian que hacerse responsables de organizar a su propio nivel
(pero tal vez con la colaboracién del organismo fiscalizador) un procedimiento de
auditoria de cuentas efectivo y de someterse a él. En contraste con la funcién
fiscalizadora de nivel superior, el organismo auditor —libre de las trabas que obligan
a acatar el principio de subsidiariedad— podrd investigar los asuntos relativos no
s6lo a una gestion local “correcta” sino aquellos vinculados a una gestion local
eficiente y eficaz en funcion de los costos.

Al respecto, un problema general de las unidades locales pequefias es que
suelen carecer de los medios administrativos para realizar esa actividad. En tal caso
serian de interés algunas pricticas que se siguen en los paises europeos:

» En varios casos se alienta a las municipalidades a utilizar los servicios de
organismos de auditoria privados, y frecuentemente lo hacen.

e Algunos estados alemanes, como el de Baviera, han establecido un organismo
independiente con el fin de hacer auditorfas de las municipalidades que no
alcanzan un tamafio minimo.?® Para que quede claro que esta labor se hace en

* Por ejemplo, si una municipalidad opta por no elevar un impuesto local sobre el patrimonio, en
contra de su obligacion legal, como ha ocurrido en un pafs latinoamericano, deberia quedar
inhabilitada para recibir transferencias horizontales o verticales: el federalismo degenera si
determinadas autoridades fiscales abusan de él como medio para vivir a expensas de otros.

® La Asociacion Bavara de Auditorfa Municipal, que cuenta con 200 empleados, es la encargada
de auditar (en forma obligatoria) a todas las municipalidades bavaras de menos de 5000
habitantes —y de prestar también asesorfa, a solicitud, sobre los problemas de eficiencia
presupuestaria. Su actividad queda documentada en informes anuales bien detallados.
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beneficio de las municipalidades, esta actividad es financiada (y asi debe ser) con
los honorarios que el organismo auditor cobra a las municipalidades para cubrir
el costo de sus servicios.

* El cant6n de Zurich recurre a una solucién diferente —aunque heterodoxa. Las
municipalidades de este cantén suizo —aparte de tener el derecho a elegir los
servicios de un organismo auditor privado— pueden si lo prefieren encomendar
también prestacién de dichos servicios al nivel cantonal, en otras palabras al
organismo fiscalizador de nivel intermedio (se reitera que la auditoria no debe
confundirse con la actividad fiscalizadora propiamente tal). Asi el organismo
fiscalizador, en caso de ser elegido por la municipalidad, realiza una funcién
adicional, esta vez como agente de la municipalidad, prestando un servicio en
beneficio de esta autoridad local. De conformidad con el tenor de esta actividad,
el cantén sufraga los costos de su servicio de auditoria cobrando a las
municipalidades un honorario especial (por cierto que no les cobra por su
actividad fiscalizadora). El arreglo parece funcionar bien en su contexto
helvético, y se dice que una gran mayoria de las municipalidades utiliza este
servicio. La sugerencia respecto a este dltimo procedimiento se presta a
equivocos, pues si bien tiene efectos sinérgicos positivos, cabria presumir que
también estd vinculada con importantes conflictos de interés.

10. COORDINACION MEDIANTE LA SEPARACION DE LA POLITICA
MONETARIA Y FISCAL: AUTONOMIA DEL BANCO CENTRAL

El tema de esta sugerencia final —la autonomia del Banco Central— escapa al
ambito del andlisis precedente. Trata lo que es tal vez el enfoque tnico mas poderoso
de la coordinacién macroeconémica. Los hallazgos empiricos recientes sugieren que
la independencia “estricta” o “irreductible” del Banco Central* aparte de su efecto
mds obvio sobre la estabilidad de precios, suele tener también una gran influencia
positiva sobre el desempeiio fiscal.

En los tres paises europeos existe esa independencia (“irreductible”) del Banco
Central. El proyecto de una unién monetaria europea extenderd el principio de
autonomia del Banco Central a todos los paises participantes.

La razon principal de dicha influencia sobre el desempefio fiscal obedeceria al
efecto simultdneo de cuatro factores:

1. Se reitera que en un régimen de autonomia del Banco Central, puede
suprimirse con mayor eficacia el acceso directo e indirecto de las autoridades

24

Véase, por ejemplo, Masciandaro, Spinelli, 1994; Alesina, Summers, 1990, p. 1 ss; Grilli y
colaboradores, 1991, p. 268, p.320; para una encuesta, véase, Gruber, 1996. La independencia del
Banco Central no es un concepto fécil de definir, y tal independencia tiene que medirse en varias
dimensiones. Conviene distinguir entre la independencia formal y material (“estricta" o
"irreductible”) del Banco Central (véase, en particular, Masciandaro y Spinelli, 1994, pp. 434 ss, y
Gruber, 1996).
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gubernamentales al crédito del Banco Central que cuando la politica monetaria es
controlada por el gobierno;

2. Con la autonomia del Banco Central, los gobiernos son incapaces de influir en
sus ingresos de monedaje acelerando la tasa de inflacién;

3. Con la autonomia del Banco Central, los gobiernos centrales no tienen
facultades para aligerar la carga real de su deuda publica pendiente mediante la
inflacién; por ende, se elimina asi un incentivo importante para la expansién
monetaria;

4, Con la autonomia del Banco Central, los gobiernos saben de antemano que la
expansion fiscal desestabilizadora entrafiard habitualmente una politica monetaria

mds estricta y que por ello, podria provocar efectos negativos sobre el empleo y el
crecimiento.

La cuestion de la independencia del Banco Central es demasiado compleja para
tratarla aqui con mayor detalle. No cabe duda que también es un tema interesante,
para América Latina, y esto no sélo obedece a su perspectiva monetaria més obvia
sino también a sus tipicos efectos indirectos sobre el desempefio fiscal
macroecondmico. Junto con la descentralizacion fiscal, por una parte, y la
privatizacion, por otra, cabe considerarse como uno de los enfoques més importantes
hacia la contencion racional del poder del gobierno (central).
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LA HISTORIA DE UNA CRISIS ANUNCIADA: REGULANDO EL
ENDEUDAMIENTO DE LAS MUNICIPALIDADES Y LOS
DEPARTAMENTOS EN COLOMBIA
Guillermo Perry
Marcela Huertas

INTRODUCCION

La historia politica colombiana ha estado marcada por grandes pugnas y distintas
etapas en la distribucion del poder politico y econémico entre el gobierno central y
los gobiernos regionales y locales. Estas pugnas con frecuencia derivaron en
enfrentamientos armados.

Obtenida la independencia de Espafa en 1819, la Gran Colombia se organizé
como una republica unitaria, dividida en departamentos, provincias, cantones y
parroquias (Constitucién de 1821). Tras la separacién de Ecuador y Venezuela,
propiciada por el excesivo centralismo de la Gran Colombia, las constituciones de
1832 y 1843 mantuvieron la Nueva Granada dividida en provincias, cantones y
distritos parroquiales, y establecieron un mecanismo de reparto de funciones entre el
nivel central de gobierno y el local para dar mayor equilibrio a la distribucién del
poder y las responsabilidades.

Posteriormente, tras grandes enfrentamientos, tres constituciones sucesivas
promovidas por el partido liberal, en 1853, 1858 y 1863, impulsaron adin mas e}
proceso descentralizador, a tal punto que la de 1863 dot6 al pais de una estructura
federal bajo el nombre de Estados Unidos de Colombia. Los estados existentes
fueron declarados soberanos. Su estructura fiscal se fundamenté en la ley organica
de la administracion y régimen municipal, del 3 de junio de 1848 - que ampli6 el
régimen de competencias de las cimaras provinciales y de los cabildos-, y en la ley
del 20 de abril de 1850 sobre el nivel de descentralizacién de las rentas y los gastos
de la nacién.

La desigualdad del ingreso en las diferentes regiones del pafs y en
consecuencia su desigual capacidad tributaria, el recaudo de impuestos para el
financiamiento de las guerras, la falta de un sistema contable profesional, y el
empefio de los estados por apoyar el financiamiento de grandes obras publicas,
como la construccion de ferrocarriles, generaron una aguda crisis desestabilizadora
tanto en el campo fiscal como en el politico. :

Tras una nueva guerra civil, el partido conservador triunfante impuso un
férreo régimen centralista con la Constitucion de 1886, bajo el lema de
“centralizacion politica, descentralizacién administrativa”. El objetivo central era
tener un proyecto unificado de crecimiento bajo una reptblica unitaria y
homogénea. La nueva Republica de Colombia fue otra vez dividida en
departamentos, que reemplazaron a los estados soberanos de la Carta anterior. El
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gobierno central volvié a designar a los alcaldes y gobernadores, y a centralizar
progresivamente el recaudo de la mayoria de los impuestos.

Atn en 1940 los municipios recaudaban el 12% de los ingresos fiscales, los
departamentos el 32% y la nacion el 56%. En 1979 estas cifras habian cambiado a
5.7%, 9.7% y 84.6%, respectivamente.' La concentracién de ingresos generd una
concentracion de funciones en el gobierno central, restdndole eficacia a la prestacion
de servicios y legitimidad politica a los departamentos y municipios.

Desde fines de la década de los 60 se inicié un proceso de descentralizacion
basado en la transferencia automadtica de ingresos de la naciéon. La ley N° 46, de
1971, establecio el denominado “situado fiscal”, el 13% de los ingresos ordinarios de
la nacion, destinado a fondos educativos y de salud departamentales. Sin embargo,
el gobierno central mantuvo el control de estos fondos, los que, salvo algunas
excepciones, operaron mas como dependencias descentralizadas del gobierno central
que como entes de cardcter departamental.

Unos afios antes (1967), se establecid el impuesto sobre las ventas y un
porcentaje de sus recaudos se destiné al financiamiento de los municipios. A medida
que una serie de reformas elevaron sus tasas y lo fueron convirtiendo en un
impuesto sobre el valor agregado, IVA, de base amplia, fue incrementandose el
porcentaje destinado a los municipios, llegando al 30% en 1983, y previéndose una
elevacion paulatina hasta el 50% entre 1986 y 1992. Las transferencias a los
municipios, solo por este concepto, crecieron a una tasa real del 14% entre 1985 y
19902 Dicho crecimiento, sin embargo, no influyé mayormente en los niveles de
endeudamiento hasta comienzos de los afios 90, debido a que muy pocos municipios
tenian acceso al crédito.

Paralelamente con la descentralizacion fiscal se inici6 la descentralizacion
politica, estableciéndose en 1986 la eleccién popular de alcaldes. Por otro lado, el
proceso de descentralizacion administrativa fue asignando a las entidades
territoriales un papel mds importante en la provision de servicios y en la
planificacion y ejecucién de inversiones productivas. Asi, en 1985, se crearon las
regiones de planificacion y los CORPES (Consejo Regional de Planificacion
Econdmica y Social). Algunos de ellos, en particular el de la Costa atlantica, han
tenido una influencia notable en el desarrollo regional.

Estas tendencias se consolidaron y acentuaron con la nueva Constitucién de
1991. Esta defini6 la nacion como una republica unitaria pero descentralizada, con
un grado relativo de autonomia local. Confirm¢ la eleccion popular de los alcaldes y
estableci6 la de los gobernadores. Entregd a los departamentos y municipios el
manejo de la educacion y la salud, reforzando el situado fiscal. Asimismo, fij6 en los

' Departamento Nacional de Planeacion, DNP, (1993) “Procesos de descentralizacion en Colombia
durante el periodo federal 1850-1886", Revista de Planeacién y Desarrollo, vol. 24 N°.1, enero-abril.

* Wiesner, E. (1995) “La descentralizacion, el gasto social y la gobernabilidad en Colombia”,

Santafé de Bogotd, Departamento Nacional de Planeacion (DNP), Asociacion Nacional de
Instituciones Financieras.
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municipios la competencia bdsica para la provision de servicios pblicos
domiciliarios, y sustituyd la cesion parcial del IVA por una participacién creciente en
los ingresos corrientes de la nacién. Ademds, destinG el 100% de las regalias
petroleras y mineras a las entidades territoriales. Estos cambios condujeron a que las
transferencias automadticas de ingresos de la nacién a las entidades territoriales
pasaran de representar menos del 30% a mds del 50% de los ingresos corrientes de la
nacion. Aun cuando la nueva Carta sefiald que la transferencia de ingresos deberia
proceder pari passu con la de responsabilidades, ello no ha ocurrido asi, de modo que
se ha gestado una crisis profunda en las finanzas nacionales.

Los constituyentes previeron el riesgo de que las transferencias crecientes
pudieran dar lugar a un aumento excesivo del endeudamiento territorial y, por ello,
el articulo 364 indico que este no debia superar su capacidad de pago y autoriz6 al
congreso para regular la materia.

Desafortunadamente ni el gobierno ni el congreso se preocuparon inicialmente
por expedir la regulacion respectiva. Las normas legales antes vigentes permitian a
las entidades territoriales endeudarse hasta cuando el servicio de la deuda no
superara el 30% de los ingresos brutos, asi los gastos corrientes comprometieran la
totalidad de esos ingresos. Lo inadecuado de esta norma y la carencia de controles
efectivos llevé a un proceso desbordado de endeudamiento departamental y
municipal entre 1992 y 1994, lo que condujo a varias entidades territoriales a la
bancarrota a pesar del incremento en sus ingresos, y oblig6 al gobierno central, en
1995, a adoptar drésticas medidas transitorias y a elaborar una ley que regulara un
proceso ordenado de endeudamiento, a partir del articulo 364 de la Constitucion.

ENDEUDAMIENTO MUNICIPAL Y CRISIS FISCAL

En 1994, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico tuvo indicios de la crisis a la
cual se estaban enfrentando varios departamentos y municipios por causa del
explosivo endeudamiento en sus finanzas publicas. La falta de fuentes estadisticas (la
Contraloria General de la Reptiblica, entidad encargada de la contabilidad ptiblica
hasta 1991, nunca organizd un sistema contable confiable para las entidades
territoriales, y el Banco de la Reptiblica que habia llevado antes motu propio estas
estadisticas las habia discontinuado desde 1990) hizo necesario realizar un muestreo
de 551 municipios, de los 1 063 que hay en Colombia, para diagnosticar el nivel de la
crisis.

La informacion obtenida mostr6 que el endeudamiento de los entes
territoriales habia crecido con rapidez a partir de 1992 y habia llegado a niveles
insostenibles en varios de ellos. El endeudamiento bruto de los departamentos y los
municipios con el sector financiero aumenté en mds del doble con respecto al
producto interno bruto, PIB, en apenas dos afios (entre 1992 y 1994): el de los
departamentos pas6 de 0.21% a 0.58% del PIB (cuadro 1A) y el de las
municipalidades de 0.47% a 1.04% del PIB (cuadro 1B).
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Cuadro1 A
OPERACIONES DEL SECTOR PUBLICO CON EL SECTOR FINANCIERO
ENDEUDAMIENTO BRUTO
(Como porcentaje del PIB)
Departamentos 1991 1992 1993 1994 1995 1996 (junio)
TOTAL 0.214 0.214 0.353 0.578 0.582 0.580

Fuente: Banco de la Repiiblica (Colombia).

Cuadro 1B
OPERACIONES DEL SECTOR PUBLICO CON EL SECTOR FINANCIERO
ENDEUDAMIENTO BRUTO
(Como porcentaje del PIB)
Municipales 1991 1992 1993 1994 1995 1996 (junio)
TOTAL 0.524 0.471 0.697 1.04 1.10 0.926

Fuente: Banco de la Republica (Colombia).

El aumento de las transferencias y el crecimiento acelerado de la deuda
municipal gener¢ una explosién del gasto corriente y de capital a nivel local (cuadro
2): de 7% a 9.1% del PIB, entre 1990 y 1995 (venia de 5.9% del PIB, en 1987).

Por su parte, el rdpido aumento de las transferencias a cargo de la nacion -
ascendente a 4% del PIB, entre 1991 y 1996-, unido a las consecuencias fiscales de la
reforma a la seguridad social y al aumento en el gasto del sector judicial y militar,
hizo que, a pesar de tres reformas tributarias sucesivas (1990,1992,1995) que
incrementaron los ingresos en cerca de 2% del PIB, las finanzas del nivel central de

gobierno pasaran de un ligero superdvit en 1991a un déficit cercano al 4% del PIB en
1996 (cuadro 3).
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Cuadro 2
GASTOS CONSOLIDADOS DEL SECTOR PUBLICO
NO FINANCIERO POR NIVELES, 1987-1995
(Como porcentaje del PIB)
NIVELES 1987 1988 | 1989 | 1990 | 1991 { 1992 | 1993 1994 | 1995
|. Nacional 6.5 27.7 93 1269 |283 |262 [254 | 236 26.8
1. Gobierno central 55 6.4 6.6 6.7 7.2 6.6 7.6 7.4 8.4
2. Entidades
descentralizadas 6.8 6.5 | 66.7 5.9 6.2 59 5.5 5.5 6.4
3. Entidades de
seguridad social 2.2 22 | 224 2.5 2.7 2.9 3.2 3.9 4.9
4. Empresas no 121 | 127 137 | 118 | 122 [109 | 91 | 68 | 72
financieras
Il. Departamental 55 57 5.6 54 5.2 5.2 5.3 5.6 5.7
1. Gobiemos centrales 1.6 1.6 1.7 1.6 1.6 1.6 1.7 1.7 1.7
2. Entidades 28 | 30| 29| 27| 26| 27| 28| 30| 31
descentralizadas
3. Entidades de 02| 02| 02| 02] 02| 02| 02| 03| o3
seguridad social
4. Empresas no 09| 09| 09| 08| 07| 06| 06| 06/ 06
financieras
lIl. Municipal 5.9 6.2 6.8 7.0 7.3 7.5 7.6 8.7 9.1
1. Gobiernos centrales 1.5 1.7 1.9 2.3 2.6 2.7 3.3 3.8 4.1
2. Entidades 0.5 06 | 06| 06| 07| 07| 00| 11| 11
descentralizadas
3. Entidades de o1 { ot | ot | o1t | o1 | 01| 01| 01| o
seguridad social
4. Empresas no 37| 37| 41| 39| 39| 39| 32| as | a7
financieras
TOTAL 37.9 39.6 | 41.7 | 39.2 | 40.7 | 38.8 | 383 379 | 416

Fuente: Banco de la Reptiblica de Colombia

El deterioro en las finanzas consolidadas del sector publico fue menor (pasé
de un superavit a un déficit cercano al 2% del PIB), ya que las empresas ptiblicas, por
ajustes en las tarifas reales, y las entidades publicas de seguridad social, gracias a la
reforma a la seguridad social, incrementaron su superdvit en un 2% del PIB

(cuadro 4).
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Cuadro 3
FINANZAS DE LA ADMINISTRACION CENTRAL
(Como porcentaje del PIB)

1991 1992 1993 1994 1995 | 1996 | 1997

. INGRESOS 12 12.6 13.4 13.5 13.2 13.8 14
ILGASTOS/PRESTAMOS 11.9 14.4 14.8 15.4 16.4 17.6 18
NETOS

A. Gastos Corrientes 9 9.8 12 12.8 13.2 14.8 14.9
1. Gastos corrientes auténomos 27 2.9 3.9 42 4.2 3.8 3.6
2. Intereses 1.4 1.2 1.3 1.4 14 2.2 2.4
3. Transferencias corrientes 4.9 5.7 6.7 7.2 7.6 8.8 8.9
B. Gastos de capital 22 25 2.3 25 3 2.5 2.8
C. Prestamos netos 0.7 2.1 0.5 0.2 0.2 0.2 0.2
lil. BALANCE 0 -1.8 -1.4 -1.9 -3.2 -3.9 -4

Fuente: Fondo Monetario Internacional.

Cuadro 4
FINANZAS PUBLICAS CONSOLIDADAS

1991 1992 1993 1994 1995 1996 | 1997
Balance del sector publico no 0.5 -0.1 -0.2 -0.2 1.6 -2 1.7
financiero
Balance cuasi fiscal -0.8 -0.5 -0.6 -0.3 0.3 0.4 0.3
Balance total -0.3 -0.6 -0.8 -0.5 -1.3 1.7 -1.4
Discrepancias estadisticas 0.4 0.7 -0.7 0.3 -0.8 0 0
Financiamiento total -0.1 -0.1 1.5 0.3 2 1.7 1.4

Fuente: Fondo Monetario Internacional

INDICADORES DE ENDEUDAMIENTO MUNICIPAL

El cuadro 5 muestra como en 1994 casi una tercera parte de los municipios (en una
muestra de 331) tenfan un ahorro operacional negativo: pese al répido aumento en
sus ingresos por transferencias de la nacién, el gasto corriente (sin intereses) habia
crecido atin mds, de modo que los primeros no permitian pagar ni un solo peso de
intereses por el segundo. Otro 10% de la muestra no alcanzaba a cubrir el pago de
intereses con su ahorro operacional. Como quiera que el endeudamiento se habia
llevado a cabo ignorando las transferencias de la nacién (o parte de los recaudos
propios de impuestos), la mayoria de estos municipios (cerca del 40%) estaban
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pagando los intereses causados, pero no podian cancelar los salarios de sus
empleados o las cuentas de sus proveedores. Obviamente, no tenjan ninguna
capacidad de adelantar nuevas inversiones, causando gran frustracién entre los

gobernantes electos para el periodo enero 1995/diciembre 1998, y entre sus
electores.

Cuadro 5
DISTRIBUCION DE MUNICIPIOS DE ACUERDO AL INDICADOR
INTERES/AHORRO OPERACIONAL

Categoria Numero Acumulado Participacion porcentual
acumulada

Sin ahorro 100 331 100%
Mayor al 100% 34 231 70%
Hasta el 100% 6 197 60%
Hasta el 90% 2 191 58%
Hasta el 80% 6 189 57%
Hasta el 70% 8 183 55%
Hasta el 60% 6 175 53%
Hasta el 50% 7 169 51%
Hasta el 45% 8 162 49%
Hasta el 40% 7 154 47%
Hasta el 35% 147 147 44%

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico (Colombia)

Mas atn, varios de los nuevos gobernantes tuvieron que enfrentar huelgas
prolongadas de los servidores publicos ante su incapacidad de cubrir oportunamente
sus salarios. A pesar de sus demandas, a veces vehementes, el gobierno nacional no
pudo acudir en su ayuda, como consecuencia de su propia crisis fiscal. Toda esta
situacién causé un considerable desprestigio de la democracia local, con grave riesgo
para la estabilidad futura del proceso descentralizador en Colombia.

LA NUEVA LEY DE ENDEUDAMIENTO TERRITORIAL

Tal como se planted desde el proyecto de ley presentado a consideracién del
congreso a principios de 1995, la nueva ley sobre endeudamiento territorial fue
concebida para reconocer tres grados de alerta, en cuanto al nivel de endeudamiento,
que requieren tratamientos diferentes: uno moderado, otro intermedio, y un dltimo
de endeudamiento critico. Los tres grados de alerta estdn determinados por el valor
de dos indicadores: uno, de liquidez (intereses/ahorro operacional), que regula la
clasificacion en las tres etapas; y otro, de solvencia (saldo de la deuda/ingresos), que
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solo opera en el denominado nivel r0jo; es decir, existe un nivel de saldo de la

deuda/ingresos a partir del cual se supone en peligro la sostenibilidad de la deuda
(cuadro 6).

Cuadro 6
NIVELES DE DEUDA PERMITIDOS
Seméforo verde Intereses/ahorro operacional hasta del 40%.
Seméforo amarillo Intereses/ahorro operacional entre el 40% y el 60%.
Semaéforo rojo Intereses/ahorro operacional mayor al 60%.
Saldo de la deuda/ingresos corrientes superior al 80%.

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (Colombia).

Mientras el indice intereses/ahorro operacional sea menor al 40%, los
municipios o departamentos no requieren autorizaciones superiores para
endeudarse -semdforo en verde- (en el cuadro 5 se observa que el 47% de los
Municipios estaba en esta situacion en 1994).

Cuando este indice se encuentre entre el 40% y el 60% -seméforo amarillo-, los
departamentos y municipios pueden contratar nuevos empréstitos sin permiso,
siempre y cuando la deuda neta no se incremente en valores reales (i.e., el saldo
puede crecer con el indice de inflacion). Para un endeudamiento superior se requiere
una autorizacion especial. Los municipios que no sean capitales de departamentos
deberdn solicitarla a los gobernadores, quienes, con el apoyo de las oficinas de
planeamiento departamental, condicionarén la aprobacién a la adopcion de un plan
de desempefio financiero que garantice la capacidad de pago y la solidez econémica
y financiera de la entidad. Los departamentos, los distritos y las capitales de
departamentos deberdn recurrir para esta autorizacién al Ministerio de Hacienda y
Crédito Puablico.

Ninguna entidad territorial podrd, sin autorizacion de dicho Ministerio,
contratar nuevas operaciones de crédito publico cuando su relacion interés/ahorro
operacional supere el 60%, o su relacién saldo de la deuda/ingresos corrientes
supere el 80% (semaforo rojo).

De acuerdo con el indicador saldo/ingresos corrientes, 273 municipios -el 83%
de la muestra- poseen un nivel de endeudamiento considerado sostenible, y por lo
tanto no requieren autorizacién alguna por parte del gobierno nacional. Estos
resultados sugieren que el impacto adicional del citado indice es reducido (cuadro 7).
Su inclusion garantiza, sin embargo, que no se utilicen mecanismos de capitalizacién
de intereses para tratar de obviar las restricciones impuestas por el primer indicador.
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Cuadro 7
DISTRIBUCION DE MUNICIPIOS DE ACUERDO AL INDICADOR
SALDO/INGRESOS CORRIENTES

Clase Frecuencia Acumulado Participacion
porcentual acumulada
100% y mayor 58 331 100%
Hasta 80% 11 273 83%
Hasta 70% 18 262 79%
Hasta 60% 22 244 74%
Hasta 50% 32 222 67%
Hasta 40% 190 190 57%

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (Colombia).

LA NECESIDAD DE LA REGULACION: EL MORAL HAZARD Y LA
DEPENDENCIA EN INGRESOS DE LA NACION

Las cifras anteriores demuestran que los bancos no midieron con claridad la
capacidad crediticia de los municipios y departamentos: se conformaron con exigir la
pignoraci6n de las transferencias gubernamentales o de los impuestos locales como
respaldo colateral, bajo el supuesto de que los gobiernos regionales o locales no
quiebran, o de que el gobierno nacional vendr4 en su ayuda. Este tipo de moral hazard
solo se reduce cuando un pais decide permitir la quiebra de sus gobiernos locales

(como sucedi6 en el caso del municipio de County, en los Estados Unidos, en el afio
de 1994).

De hecho, como se vio en el cuadro 5, la mayoria de los nuevos mandatarios de
los gobiernos subnacionales recibieron en bancarrota la municipalidad o el
departamento, y tuvieron que cubrir sus deudas antes que los salarios de los
funcionarios ptiblicos. Sin embargo, frente a la situacién de crisis, en muchos casos
los bancos tuvieron que aceptar una reestructuracién de la deuda, y varios de los
gobiernos departamentales y locales atraviesan ahora por un proceso de reajuste,
con apoyo del gobierno nacional, tal como ha sucedido con algunas provincias en la
Argentina y algunos estados en el Brasil.

El problema bésicamente se origing por: i) un proceso descentralizador
fundado casi exclusivamente en las transferencias gubernamentales y no en
esfuerzos tributarios locales; if) regulaciones bancarias inadecuadas (en materia de
garantias, clasificacion de créditos, provisiones, etc.) frente al alto moral hazard que
representa el endeudamiento subnacional, especialmente en las circunstancias
descritas en (i); iii) la carencia de regulacion adecuada del endeudamiento de los
entes subnacionales.
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Las crecientes transferencias se convirtieron en el ingreso mas importante para
las municipalidades de tamafio pequefio y medio. Asi, mientras los municipios de
categoria 6 (35.7% de los municipios) recaudan apenas el 0.9% de los impuestos
municipales totales, reciben el 10.9% de las transferencias, y los de categoria 5 (42.1%
de los municipios) recaudan el 4.2% y reciben el 32.2% de las transferencias; en
contraste, las grandes ciudades recaudan el 65.8% y reciben el 7.5% de las
transferencias (cuadro 8). Si bien estas cifras demuestran un cardcter redistributivo
interesante de las transferencias, también indican que de la categoria 3 en adelante
(el 95% de los municipios) dependen hoy casi exclusivamente de las transferencias
de la nacién. Las cifras muestran también que para 1994, los ingresos de capital
(créditos) comenzaban a superar los ingresos tributarios propios de la categoria 2 en
adelante.

Cuadro 8
PARTICIPACION DE LAS CATEGORIAS POR RUBRO.
Totales para 1994
Categorias Especial 1 2 3 4 5 6 7
Tributarios 65.85% 13.35% 9.00% 3.08% 3.55% 4.24% 0.93% 100%
No tributarios 33.16% 12.75% 16.97% 10.78% 8.98% 14.73% 2.63% 100%

Transferencias 7.55% 5.60% 11.08% 13.61% 19.05% 32.22% 10.88% 100%

Otros ingresos | 44.16% | 24.20% | 6.12% | 16.03% | 8.00% | 1876% | 4.50% 100%
Funcionamiento | 42.25% | 10.61% | 10.70% | 7.62% | 955% | 14.87% | 4.39% 100%
c’ggt‘:"s de 5751% | 11.35% | 11.46% | 6.33% 5.50% 6.62% 1.24% 100%
Inversién 37.91% | 944% | 888% | 10.11% | 10815 | 17.47% | 5.37% 100%
Poblacion 32.93% | 9.12% | 14.95% | 879% | 1040% | 17.93% | 5.87% 100%
Ne municipios 0.52% 131% | 327% 550% | 11.52% | 42.15% | 35.73% 100%

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién, Unidad de Desarrollo Territorial (Colombia).

CONCLUSIONES

El caso colombiano demuestra la necesidad de regular adecuadamente el
endeudamiento de los gobiernos subnacionales, en un proceso de descentralizacion
rdpida. De no proceder asi, el stbito acceso al endeudamiento ante el rdpido
crecimiento de los ingresos, combinado con el moral hazard inherente a este tipo de
relacion fiscal, puede producir una explosiéon de endeudamiento y gasto corriente
que genere desequilibrios fiscales globales, promueva ineficiencia en el gasto, y
conduzca a situaciones de quiebra en los gobiernos subnacionales, desprestigiando el
proceso de descentralizacién.

Estos riesgos son mucho mayores cuando el proceso de descentralizacion se
fundamenta en transferencias de ingresos nacionales y no en recaudos propios de los
gobiernos subnacionales, como ocurre en Colombia y en varios paises de América
Latina. El moral hazard y los riesgos de crisis fiscal global son mayores en estos casos.
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Mas atn, desaparece buena parte de las razones que aconsejan la descentralizacion:
cuando el mayor gasto regional o local se disocia totalmente del esfuerzo tributario
local, no hay razon para esperar que se desarrolle el control comunitario sobre el
gasto local, ni que este resulte més eficiente que el gasto nacional. Esta consideracion
deberia conducir a un replanteamiento profundo de las bases fiscales de procesos de
descentralizacion como el de Colombia (llevando, por ejemplo, a trasladar algunas
bases tributarias de la nacién a los departamentos y municipios, a limitar el monto
de las transferencias y a ligarlas mas estrechamente con el esfuerzo local). Pero ese es
un tema que trasciende el propésito de este ensayo.
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LA DESCENTRALIZACION FISCAL, LAS TRANSFERENCIAS
INTERGUBERNAMENTALES Y LA DISTRIBUCION REGIONAL Y
PERSONAL DEL INGRESO: SITUACION EN LATINOAMERICA
Alberto Porto
Pablo Sanguinetti*

1. INTRODUCCION

Las transferencias desde el gobierno nacional hacia los gobiernos locales estdn
motivadas por lo general tanto en consideraciones de eficiencia como de equidad
distributiva. Dentro de este ultimo aspecto, es comtin que los recursos de origen
central destinados a las distintas jurisdicciones busquen corregir las consecuencias
que sobre la oferta local de servicios ptblicos generan las disparidades entre las
regiones en cuanto a capacidad fiscal, niveles de ingreso y costos de provision.
Muchos paises de Latinoamérica tienen transferencias de igualacion territorial que
producen una redistribucién regional de recursos publicos a lo largo del territorio.

Ahora bien, independientemente del patrén redistributivo regional que tengan
estas transferencias, también afectan la distribucién personal del ingreso. Dentro de
cada region los fondos recibidos desde el gobierno central financian gastos (o
permiten reducir impuestos) que benefician a individuos o familias de distintos
ingresos; de esta forma, la accién de estas transferencias afecta la distribucion del
ingreso personal dentro de cada jurisdiccién, y la correspondiente al pafs en su
conjunto.

El propdsito de este trabajo es evaluar el impacto de las transferencias sobre la
distribucién regional y personal del ingreso, a partir de la experiencia de un conjunto
de paises de Latinoamérica. La relacion existente entre estos dos aspectos
distributivos de las transferencias no es simple. Si bien podria existir cierto grado de
complementariedad entre ambos, el hecho de que un régimen de transferencias
mejore la distribucion regional del ingreso no necesariamente implica que también lo
haga con la distribucion personal (y viceversa). Existe el temor de que la magnitud
de la redistribucion regional causada por el régimen de transferencias, junto a un
disefio defectuoso, conspire contra el objetivo de lograr una mejora en la distribucion
personal del ingreso; de manera que familias pobres en regiones ricas estarian
financiando transferencias a familias ricas en regiones relativamente menos
desarrolladas.

En el caso de los paises estudiados tal temor es parcialmente infundado. La
redistribucion regional de recursos que produce el sistema de transferencias es
importante, y en general estd orientado a favorecer a las regiones menos
desarrolladas de cada nacién. No obstante, el disefio de estas transferencias no

' Universidad Nacional de La Plata e Instituto Torcuato di Tella (Argentina) y Universidad
Torcuato di Tella, respectivamente.
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contempla mecanismos de focalizacion explicitos centrados en familias de ingresos
bajos. Sin embargo, el hecho de que dichos fondos financien gastos en educacion,
salud y otras dreas sociales, hace que el mismo tenga, cualitativamente, un efecto
redistributivo personal positivo. Sorprende, sin embargo, que para el caso de
algunas regiones dentro de algunos paises -por ejemplo, las regiones mas pobres de
Colombia-, en términos cuantitativos la reduccién en la desigualdad que produce la
redistribucion regional de recursos no parece muy significativa. Ello se debe a que
los programas que financian estas transferencias tienen una cobertura universal. Al
mismo tiempo, en algunos paises se ha detectado la falta de programas focalizados
(vales de transporte y de comida, etc.) que complementen el gasto social de cardcter
universal en educacién, salud y otros, de modo que las capas de la poblacién mds
pobres puedan acceder a estos servicios basicos.

El resto de este articulo se organiza de la siguiente forma. La secci6n 2 presenta
un marco conceptual donde se discuten las implicaciones distributivas de la
descentralizacion fiscal. En dicha seccién también se presentan los indicadores mds
usuales para medir el efecto distributivo de las transferencias intergubernamentales.
La seccion 3 describe la experiencia de la Argentina, Bolivia, Colombia y Chile con la
descentralizacion fiscal y su efecto redistributivo regional y personal. La seccién 4
analiza los resultados obtenidos en el marco del debate de la focalizacién frente al
universalismo, en el disefio de las transferencias y de la politica social. La seccién 5
incluye unos comentarios finales.

LAS DESCENTRALIZACION FISCAL, LAS TRANSFERENCIAS
INTERGUBERNAMENTALES Y LA EQUIDAD DISTRIBUTIVA: UN
MARCO CONCEPTUAL

En afios recientes los procesos de descentralizacion fiscal han tomado un fuerte
impulso en América Latina. Estos han sido un componente importante de las
reformas econdmicas aplicadas en los paises de la region.* El auge descentralizador
ha sido motivado por distintos factores. Entre ellos se destaca el objetivo de alcanzar
una mayor eficiencia en la asignacion de los recursos publicos. La descentralizacién
permite que los paquetes de impuestos/gastos se ajusten mejor a las preferencias
locales. Asimismo, la mayor movilidad de los factores productivos entre
jurisdicciones -el “voto con los pies”- y la mayor cercania entre autoridades y
ciudadanos, producen incentivos para reducir costos en la provision de estos bienes
ptblicos, a la vez que facilitan el control y transparencia de la gestion
gubernamental.

No obstante los argumentos sefialados, la revision de la experiencia de los
paises en desarrollo muestra que si se quiere que el proceso de descentralizacion
alcance los médximos beneficios, deben observarse las siguientes condiciones: (i) una
estructura burocrdtica con suficiente entrenamiento y profesionalismo; (ii) un

* Un andlisis comparativo de estos procesos de descentralizacion en América Latina se presenta en
CEPAL/GTZ (1996) .
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relativo equilibrio en la distribucién geografica de la riqueza o bases imponibles al
interior de los paises; (iii) autoridades locales elegidas a través de mecanismos
democrdticos.; (iv) una tradicion o “cultura” a favor de formas de decisién local (Bahl
y Linn, 1994; Bird y Rodriguez, 1995).

Una sefial para entender las importantes diferencias que en la prdctica se han
verificado en los procesos de descentralizacién fiscal en los distintos paises, es la
medida en que una u otra de las condiciones arriba sefialadas han estado presentes.’
En particular, lo indicado en (i) y (ii) ha sido reiteradamente sefialado como
importantes obstdculos para que la descentralizacién fiscal pueda proveer los
beneficios esperados. En tal sentido, las fuertes disparidades en la distribucion
regional de la riqueza, que en un sentido amplio también incluye los recursos
humanos disponibles, han sido una caracteristica comtn en las economias de
América Latina. Este factor podria llevar a que los procesos de descentralizacion
generen una mayor desigualdad en la distribuci6n interpersonal del ingreso, mayor
aun que el ya alto nivel existente en muchas de estas economias. En otras palabras,
regiones con pobres bases imponibles se verfan con serias dificultades a la hora de
financiar una cantidad y calidad minima de bienes publicos, como educaciéon y
salud, esenciales para mejorar la posibilidad de que personas de bajos recursos
puedan ser capaces de aumentar sus fuentes genuinas de ingresos. De esta manera,
un programa de descentralizacién muy agresivo podria conspirar contra el objetivo
de combatir la pobreza y tener efectos negativos sobre la distribucion del ingreso.

Las transferencias intergubernamentales y la redistribucién regional
y personal del ingreso

De todos modos, una fuerte disparidad en la distribucién de la riqueza entre
regiones no necesariamente resulta un obstdculo insalvable para avanzar en la
descentralizacién. En la mayoria de los paises, aun en los més desarrollados, los
gobiernos subnacionales tienen de todas formas limitada la posibilidad de cobrar
impuestos, mientras que sus decisiones de gasto cubren 4reas extensas del quehacer
publico. La brecha “estructural” en sus finanzas se cubre con transferencias
provenientes de niveles nacionales de gobierno (estados, gobiernos centrales). En
presencia de fuertes disparidades en la distribucion geogrédfica de las bases
tributarias, dichas transferencias intergubernamentales tienen el objetivo adicional
de compensar esos desequilibrios.

Estas son las conocidas transferencias de igualacién territorial que existen en
varias naciones federales y que han sido propuestas por diversos analistas (ver
Buchanan, 1950; Musgrave, 1959; Oates, 1972, 1990). El objetivo de estas
transferencias es evitar una suerte de discriminacién en el tratamiento fiscal de los

No obstante, en cada pafs determinantes de tipo politico-hist6rico han tenido un papel
protagonico.
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individuos segtin su lugar de residencia, evitando asi migraciones ineficientes de
4
personas y recursos.

Este principio de igualacion territorial estd recogido en algunas constituciones
de paises federales. Por ejemplo, en el caso de Canada se expresa que “...Parliament
and the Government of Canada are committed to the principle of making equalization
payments to ensure that provincial governments have sufficient revenues to provide
reasonable levels of public services at reasomably comparable levels of taxation”
(Constitution Act, 1982). De igual modo, en la nueva Constitucién nacional argentina
sancionada en 1994 se establece que la coparticipacion de impuestos “... se efectuard
en relacin directa a las competencias, servicios y funciones, contemplando criterios
objetivos de reparto; serd equitativa, solidaria y dard prioridad al logro de un grado
equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el
territorio nacional”.

Estas transferencias, entonces, buscarfan moderar los efectos que sobre la
distribucion personal del ingreso tendrian los procesos de descentralizacién fiscal en
condiciones de fuertes disparidades en la distribucién regional de la riqueza en un
determinado pafs. Aun asi, los gobiernos, tanto el local como el central, pueden
perseguir objetivos redistributivos explicitos. Dicho objetivo de politica fiscal se
lograria si el presupuesto pubhco -incluyendo todos los gastos y todos los ingresos-
disminuye la desigualdad.’ Que esto tltimo ocurra dependera, a su vez, de la
incidencia de los gastos e impuestos. Respecto de los primeros, se ha detectado que
el gasto en salud y educac1on es progresivo en el sentido de que tiende a mejorar la
distribucién del ingreso.® Ello también ocurre y en forma mds directa con los
programas de asistencia a la pobreza.

La literatura sobre federalismo fiscal ha insistido sobre la virtual limitacién que
enfrentarian los gobiernos locales para embarcarse en este tipo de politicas
redistributivas (Stigler, 1957; Musgrave, 1959 y 1983; Oates, 1972; Brown y Oates,
1987; Ladd y Doolittle, 1982). La emigracién de los individuos con altos ingresos que

' Sin embargo, existen argumentos que sugieren que el objetivo de igualacion territorial en el

tratamiento fiscal local no debe llevarse al extremo de eliminar totalmente los diferenciales de costo
en la provision de bienes pdblicos, 0 de pretender que en todas las regiones se provean los mismos
servicios. Cierto nivel de migracion de recursos y personas entre regiones, de forma de mejorar el
ajuste entre las aptitudes personales y el medio econdmico regional, hace a una mayor eficiencia
global en la asignacion de los recursos (Wildasin, 1992). Al mismo tiempo, la migracion puede
generar incentivos para un mejor manejo en las finanzas locales (tal como lo sefiala la hipétesis de
Tiebout ,1956). Para un andlisis reciente y critico de las transferencias de igualacion, véase Oakland
(1994).

* Una discusién metodolGgica sobre el impacto redistributivo del presupuesto priblico se presenta
en Ahumada y otros (1994). Reynolds y Smolensky (1977) realizan una estimacion para el caso de
los Estados Unidos.

Estimaciones sobre el impacto distributivo del gasto social en la Argentina y otros paises de
Latinoamérica se presentan en Petrei (1988), Flood y otros (1994), Dieguez, Llach y Petrecolla
(1989) , Porto y Gasparini (1992), Vélez Echeverrfa (1995).
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se sientan discriminados por los altos impuestos requeridos para financiar estos
programas, junto a la inmigracién de familias de bajos recursos atraidas por los
beneficios provenientes de la asistencia social, terminarian por hacer inviables estos
esquemas redistributivos financiados a nivel local.”

En consecuencia, esta literatura ha sugerido la conveniencia de que la politica
redistributiva, en especial aquella dirigida a combatir la pobreza, esté a cargo del
gobierno central, o que al menos este apoye a los gobiernos locales con transferencias
destinadas a financiar tal tipo de programas”’ De esta forma, un objetivo de
redistribucion personal del ingreso a través de la politica fiscal también puede
justificar la existencia de transferencias desde el gobierno central a los gobiernos
locales.

De la argumentacion previa surge entonces que el disefio y ejecucion de un
sistema de transferencias intergubernamentales puede basarse, al menos en parte,
tanto en un objetivo de redistribucion regional como de redistribucion personal del
ingreso. En ambos casos habria argumentos que en forma independiente y por
separado respaldan dicha politica. Pero, shasta qué punto el logro de estos dos
objetivos redistributivos son realmente independientes? ;En qué circunstancias las
transferencias que ayudan a mejorar la distribucién regional del ingreso influyen
también positivamente en la distribucion personal, y en qué casos esta
complementariedad no ocurre? En la proxima seccibn se discuten posibles
respuestas a estos interrogantes.

El impacto redistributivo personal de las transferencias: la distribucién inicial
del ingreso, la progresividad de gastos e impuestos, y el tamafio del presupuesto

La cuestion de si una mejora en la distribucion regional del ingreso provocada
por un sistema de transferencias intergubernamentales ayuda a mejorar la
distribucion personal de la riqueza ha sido objeto de andlisis tedrico (ver, por
ejemplo, Oakland, 1983 y 1994). Estos autores presentan modelos donde una
redistribucion de recursos, generada por las trasferencias intergubernamentales
desde zonas ricas a regiones mds pobres, mejora la distribucién personal del ingreso

" Las implicaciones de la movilidad de factores y en especial de las migraciones de personas para
las politicas redistributivas han sido objeto de intenso anélisis teérico en forma reciente (véase
Epple y Roemer, 1991 y Wildasin, 1992). De todas formas, el problema es de vieja data. Por
ejemplo, las antiguas leyes de pobres de Inglaterra (1601 y anteriores) requerfan que cada
parroquia asistiera a los pobres y encontrara trabajo para los desempleados. El problema de las
migraciones fue resuelto simplemente prohibiéndolas (afio 1662). De esta forma, cada parroquia se
ocupaba de sus propios pobres: "In fact, the history of the poor laws is largely an account of efforts to deny
support to the itinerant poor..." (Brown y Oates, 1987). Informacion més reciente sobre los efectos de
los beneficios de la asistencia social sobre la migracion entre estados en el caso de los Estados
Unidos, se presenta en Moffitt (1992).

* Bajo ciertas condiciones, por ejemplo cuando la asistencia a la pobreza se convierte en un bien
ptiblico local, habria ganancias de eficiencia si esos programas se financian y ejecutan a nivel local
(Pauly, 1973, y Buchanan, 1974). Esto también ocurre si el gobierno local tiene ventajas
informativas (Gilber y Piccar, 1993; Ferris y Winker, 1991).
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(reduccién en el nivel agregado de desigualdad). Una condicién necesaria y
suficiente para que tal resultado se verifique es que la distribucién personal del
ingreso en las regiones relativamente pobres (con ingreso promedio bajo) debe estar
mas concentrada que en las regiones ricas. Otra condicion es que las transferencias,
que se financian con impuestos nacionales cobrados en forma uniforme en todas las
regiones, se utilicen para financiar gastos locales que sean progresivos; esto es, que
los beneficiarios de estos programas de gastos sean en su mayor proporcién
individuos o familias de bajos ingresos.

La interaccion de estas dos condiciones y sus consecuencias en cuanto al efecto
redistributivo personal de las transferencias intergubernamentales, pueden verse
mejor con la ayuda de un sencillo modelo analitico. Al mismo tiempo, dicho modelo
servira para introducir las principales medidas de desigualdad y progresividad que
se utilizardn luego en el andlisis empirico.

El efecto distributivo de la politica fiscal se estima usualmente calculando el
indice de Reynolds-Smolensky RS, definido como la diferencia absoluta de los
coeficientes Gini,’ antes (1977), y después del presupuesto; o sea,

RS, = GI, - GI, (1)

Un signo negativo/positivo indica un mejoramiento/empeoramiento en la
distribucion personal del ingreso.” El indicador de Rs, se puede descomponer en dos
elementos: por un lado, la progresividad y, por otro, el tamafio de gastos e
impuestos. El primer determinante se mide usualmente de la manera propuesta por
Kakwani (1977),

K, =GI,-C, (2)
K,=C,-Gi (3)

donde K es el coeficiente de progresividad del gasto ptiblico (definido como la
diferencia entre el Gini de desigualdad inicial (GI) y el indice de concentracién del

En un cuadrado en el que los lados miden los porcentajes acumulados de poblacion
(horizontalmente) y de ingresos (verticalmente), el coeficiente de Gini se define como el cociente de
dos éreas: la comprendida entre la linea de absoluta igualdad y la curva de Lorenz, y el é4rea
triangular por debajo de la diagonal.

10

Mejoramiento/ empeoramiento significa que la desigualdad en la distribucién personal del
ingreso disminuye o aumenta.
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gasto (C)) y K es el coeficiente de progresividad de los impuestos (definido como la
diferencia entre el indice de concentracién de los impuestos (C) y el Gini inicial).”

Elindicador de impacto distributivo de Reynolds-Smolensky queda expresado,
entonces, de la siguiente forma:

r g
T KK @)

RS,=[(

donde f es el tamafio relativo de los impuestos (presién tributaria sobre el
producto interno bruto, PIB) y ¢ el tamario del gasto (gastos en funcién del PIB).” A
partir de la expresiones (1) a (4) es fdcil ver que el efecto distributivo de la accién
fiscal del sector ptblico -sea este el gobierno central o el subnacional- depende,
segun el indicador de progresividad, de la distribucién del ingreso inicial y de la
asignacion del gasto (o impuesto) entre los distintos estratos (coeficiente de
concentracion). Luego, una distribucion dada del gasto en una localidad serd mds
progresiva (y con mayor efecto sobre la distribucién del ingreso) cuanto mads
inequitativa sea la distribucion inicial de la riqueza. Por otro lado, dada una cierta
distribucion del ingreso, el impacto distributivo serd mayor cuanto mas concentrado
esté el gasto en los grupos de menores ingresos (es decir, cuanto menor sea el valor
de C). Al mismo tiempo, para un nivel dado de progresividad, cuanto mayor sea el
presupuesto asignado mayor serd el efecto redistributivo.

Pero, ;cudl es la evidencia empirica sobre los efectos de las transferencias
intergubernamentales respecto de la redistribucion regional y personal del ingreso?
En la proxima seccion se analiza la experiencia de algunos paises latinoamericanos.

IMPACTO REDISTRIBUTIVO DE LAS TRANSFERENCIAS : LA EXPERIENCIA'
DE UN CONJUNTO DE PAISES LATINOAMERICANOS

El intento de cuantificar los efectos que la descentralizacion fiscal y las transferencias
intergubernamentales generan sobre la distribucion del ingreso, implica recoger
informacion tanto sobre variables de tipo fiscal (grado de descentralizacién, monto
de las transferencias, asignacién sectorial de las mismas, etc.) como también sobre

1

El indice de concentracién de gasto/impuesto se calcula como el cociente entre dos 4reas: la
formada por la diferencia entre la linea de perfecta igualdad y la curva de concentracion del
gasto/impuesto, y el drea triangular debajo de la linea de perfecta igualdad. La curva de
concentracién del gasto/impuesto indica la proporcion total del gasto/impuesto que recibe/ paga
la poblacién con un ingreso menor o igual que “x”.

" Existen formas alternativas de medicion de estos fenomenos. Por ejemplo, para la desigualdad
en la distribucion del ingreso puede utilizarse el Gini estdandar como en el texto, o el indice de
Atkinson (1970). De igual modo, existen formas alternativas de medir la progresividad (por
ejemplo, Kakwani, 1977; y la obtenida a partir del indice de Atkinson (Gasparini y Porto, 1994)).
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distribucion del ingreso. Si bien la informacién fiscal generalmente esta disponible,
no ocurre lo mismo con la concerniente a la distribucién del ingreso, sobre todo
cuando se requiere trabajar con indicadores desagregados por regiones (provincias,
departamentos). Afortunadamente, en forma reciente, el interés por los efectos de la
descentralizacion, por el andlisis de la pobreza y la evaluacién de la actividad del
sector publico ha llevado a algunos paises a desarrollar nuevas encuestas y
relevamientos estadisticos, que han permitido a su vez encarar nuevos estudios
sobre temas de descentralizacion y distribucién del ingreso regional y personal.

A continuacion, se resumen los principales hallazgos de una serie de trabajos
que comprenden los siguientes paises: la Argentina, Bolivia, Colombia y Chile" En
cada caso interesard, en primer lugar, caracterizar el pais atendiendo a la disparidad
regional en la distribucion de la riqueza y de bases imponibles. En segundo lugar y a
la luz de esta realidad regional, se describirdn brevemente las principales
caracteristicas del proceso de descentralizacién fiscal llevado a cabo, con especial
énfasis en el funcionamiento y magnitud de las transferencias intergubernamentales
y el tipo de patrdn redistributivo regional que generan. Finalmente, se discutirdn las
estimaciones de los diversos estudios sobre el efecto redistributivo personal de los
presupuestos locales que son financiados por esas transferencias.

Argentina”

Una de las caracteristicas salientes del funcionamiento del federalismo fiscal en la
Argentina, que se acentud en los afios 80 con la descentralizacion de los servicios
educativos y de salud, es la creciente delegacién de funciones y gastos en el nivel
provincial y, al mismo tiempo, un importante grado de centralizacion tributaria del
gobierno nacional.” Esto ha implicado la necesidad de establecer un alto nivel de
transferencias desde el gobierno nacional hacia las provincias. En el periodo 1991-
1995, el total de transferencias desde la nacién a los estados provinciales fue del
orden del 5% del PIB nacional. Estas transferencias fueron equivalentes, en

13

Hemos omitido el caso brasilefio por falta de estudios sobre incidencia fiscal y efectos
redistributivos a nivel regional. De todas maneras, distintos estudios sobre descentralizacion y
federalismo fiscal en el Brasil (Rodrigues Afonso, 1994; Rodrigues Afonso, Marcel y Cesar, 1995;
Alvarez Affonso y Barros Silva, 1995), dan cuenta de que el sistema de transferencias
intergubernamentales produce, similarmente a lo que se observa en otros paises de la region, una
fuerte redistribucion de recursos desde los estados mas ricos del sur/sudeste hacia los mas pobres,
especialmente, los estados del nordeste.

* Esta seccion se basa en los trabajos de Porto y Sanguinetti (1996a), y Porto y Cont (1996).

® Un andlisis detallado del funcionamiento del federalismo fiscal en la Argentina puede hallarse
en Porto (1990); Porto y Sanguinetti (1993); Fundacién de Investigaciones Econémicas para
América Latina, FIEL (1993); Artana y otros, (1994).



DESCENTRALIZACION FISCAL Y ASPECTOS DISTRIBUTIVOS 85

promedio, al 50% del total de los gastos provinciales y al mismo tiempo, también en
promedio, un 50% mayores que los ingresos propios de las jurisdicciones.”

Las transferencias intergubernamentales

Dentro del conjunto de transferencias las mds importantes corresponden al régimen
de coparticipacién federal de impuestos (CFI), régimen que inicié su funcionamiento
en el afio 1935.” El motivo de su establecimiento fueron las crecientes necesidades de
gastos del gobierno nacional vis-a-vis las restricciones que enfrentaba por el lado de
sus ingresos, muy ligados al sector externo. Para evitar que se generasen distorsiones
por doble imposicion o reclamos entre jurisdicciones, la nacién y las provincias
acordaron centralizar la recaudacién de ciertos impuestos en el gobierno nacional, y
compartir la recaudacion mediante un régimen que estipulara los porcentajes que le
correspondian a cada jurisdiccion. En la actualidad, el régimen estd definido por la
ley 23.548 del afio 1988, e incluye los principales impuestos nacionales (impuesto
sobre el valor agregado, IVA, impuesto sobre las ganancias, y una parte de la
recaudacion de los impuestos sobre los combustibles). La ley establece una
distribucion primaria tal entre nacién y provincias que el 57% de la recaudacion se
destina a estas tltimas.

Los fondos que llegan a las provincias mediante este mecanismo no estan
condicionados a ningtin uso especifico, pudiendo las autoridades locales decidir
libremente sobre su asignacion. No obstante, existen otras transferencias nacionales
cuyo uso si estd condicionado a determinado sector o actividad. Estos fondos estén
dirigidos tanto a financiar la transferencia de servicios desde la 6rbita nacional a la
provincial, como también la construccién de viviendas (Fondo Nacional de la
Vivienda, FONAVI), obras de infraestructura basica (Fondo del Conurbano), obras
de electricidad (Fondo Nacional para el Desarrollo Eléctrico del Interior, FEDEI),
seguridad social, vialidad y educacion. De todas formas, estas transferencias
condicionadas no llegaron a representar durante el periodo 1991-1995, en promedio,
mds del 20% del total de los fondos recibidos por los gobiernos subnacionales.

La redistribucién regional del sistema de transferencias

La distribucion de las transferencias por jurisdiccion provincial depende de una serie
de parametros que varian segtn el tipo de transferencia que se considere. En el caso
de la CFI los fondos se reparten de acuerdo con los porcentajes que en forma directa
establece la ley 23.548 y que no estdn justificados por ningtin criterio o férmula
explicita.” El fondo del conurbano bonaerense y para infraestructura social basica es

“ Bstos valores agregados esconden sin embargo una alta variabilidad en cada provincia. En
algunas jurisdicciones las transferencias financian casi el 80% del gasto local. Ver cuadro 1.

7 Ver Porto (1990) para un anélisis del funcionamiento del régimen de CFI desde su creacion.

* La ley de coparticipacion anterior, ley 20.221, que rigi6 hasta 1984, si establecia porcentajes
determinados de acuerdo a una férmula que inclufa poblacién, nivel de desarrollo relativo y
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una transferencia que se financia con una retencin del 14% sobre el impuesto a las
ganancias. Del total recaudado, la mayor parte se dirige a la provincia de Buenos
Aires, mientras que el resto se distribuye entre las restantes provincias sobre la base
de indicadores de necesidades bdsicas insatisfechas (NBI). Las transferencias que
financian la descentralizacién de servicios desde la nacién a las provincias, se
distribuyen en funcién de los servicios transferidos. Los fondos nacionales
destinados a vivienda (FONAVI), a obras eléctricas y a vialidad, se financian con
retenciones sobre impuestos a los combustibles, gas y energia eléctrica, y su
distribucion por jurisdiccién depende de la poblacién, el consumo de gasolina y gas-
oil, en el caso de vialidad, y es discrecional para las restantes transferencias (para
FONAVI rigen los coeficientes fijados en 1989).

Finalmente, el fondo de compensacion de los desequilibrios provinciales se
reparte aproximadamente en partes iguales, mientras que los aportes del tesoro
nacional (ATN), que también tienen la funcion de cerrar desequilibrios
presupuestarios de los gobiernos provinciales, se reparten en forma totalmente
discrecional. El cuadro 1 resume los montos de todas estas transferencias recibidas
por cada jurisdiccion, en el afio 1994. Se observa que en cuanto a la participacién
provincial en el total del gasto y en montos per cépita, los recursos recibidos por
cada provincia varian significativamente. Mientras las provincias avanzadas
aparecen financiando con dichas transferencias entre un 40 y un 60 por ciento de su
gasto, y reciben 380 pesos por habitante (salvo Buenos Aires, que recibe 256), en
algunas de las jurisdicciones més rezagadas estas transferencias representan casi el
90% de su gasto, y en montos per cdpita son tres veces mayores que las que reciben
las regiones avanzadas.

Dado que estos recursos girados a las provincias se obtienen con impuestos
que se cobran de manera uniforme a lo largo del territorio del pais, estas
disparidades en los montos per cpita implican una fuerte redistribucién regional de
recursos entre jurisdicciones. El patrén redistributivo no es simplemente que las
provincias mads desarrolladas financian a las mds pobres. Algunas de las
jurisdicciones con baja densidad de poblacién, como Tierra del Fuego o Santa Cruz,
también reciben montos per cdpita muy significativos (1 600 pesos y 2 200 pesos,
respectivamente). Por otro lado, algunas provincias pobres como Misiones reciben
solo un 25% por encima del promedio. En la préxima secci6n se analiza el efecto que
estas transferencias han tenido sobre la distribucién personal del ingreso.

densidad de poblacion. Detalles de este régimen se tratan en Niifiez Mifiana y Porto (1983). En las
leyes anteriores a la 20.221 también se explicitd la formula de calculo. La "ausencia de formula” en
el presente régimen es un indicador de la importancia de las variables politicas en la determinacion
de la distribucion de las transferencias (Porto y Sanguinetti , 1996b).
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El efecto de las transferencias sobre la distribucién personal

Para analizar el impacto de la politica fiscal sobre la distribucién del ingreso se partié
de los gastos provinciales clasificados por finalidad.” Estos gastos fueron
distribuidos por quintiles utilizando la estimacién realizada por Porto y Gasparini
(1992) para la provincia de Buenos Aires. Los recursos provinciales propios se
distribuyeron utilizando una estimacién disponible para la provincia de Buenos
Aires (convenio FCE.UNLP-MEPBA). Las transferencias nacionales se calcularon
como lo aportado por cada provincia a los fondos nacionales (origen) que luego son
distribuidos (destino) a las provincias segun los distintos regimenes (coparticipacion
y otros); la estimacion se efectué de modo que para el conjunto de provincias el
ingreso medio no se modifica,” siendo el ingreso medio de las provincias favorecidas
mayor que el inicial, y viceversa en las perjudicadas.

Los resultados del ejercicio se presentan en los cuadros 2, 3 y 4. En el cuadro 2
se calcula la variacin en el ingreso per cdpita de cada quintil debida a Ia politica
fiscal provincial y a los regimenes de transferencias nacionales. El ingreso per cépita
de los dos quintiles mas pobres aumenta en todas las provincias. El ingreso per
cdpita del tercer quintil disminuye solamente en Buenos Aires, El ingreso del cuarto
quintil disminuye en Buenos Aires, Cérdoba, Chubut, Entre Rios, Mendoza y Santa
Fe. Elingreso del quintil més rico disminuye en la mayoria de las provincias, excepto
en Catamarca y La Rioja. Esto dltimo muestra que en el caso de estas dos
jurisdicciones las transferencias se asignan a gastos que no estdn necesariamente
focalizados en los estratos de ingresos mas bajos de la poblacién.

Surge también del cuadro 2 que el aumento en el ingreso de los quintiles mds
pobres es menor, en tanto que la disminucién del ingreso de los quintiles mds ricos
es mayor, en las provincias que “financian” al resto (Buenos Aires, Cordoba,
Mendoza y Santa Fe). En el cuadro 3 se calculan los coeficientes de igualdad,
progresividad, tamafio y el de Reynolds-Smolensky, para el conjunto de provincias.
Los presupuestos provinciales en su conjunto son progresivos (K >0), como asi
también su financiamiento (K>0). El efecto sobre la distribucién del ingreso es
positivo (RS <0). Este efecto se refleja en el valor del indice de igualdad antes y
después de la acci6n fiscal. El cuadro 4 muestra que la igualdad se eleva en todas las
provincias luego de la accion fiscal, indistintamente de cual sea el indicador que se
utilice.

La evidencia empirica del efecto distributivo de los presupuestos provinciales
puede interpretarse como indicadora del efecto distributivo de las transferencias, ya
que estas financian mds del 50% del gasto provincial. Del conjunto de estimaciones
se puede concluir que los presupuestos provinciales mejoran la distribucién

¥ La informacion bésica se obtuvo de la Direccién Nacional de Coordinacion Fiscal con las
provincias.

* La diferencia entre el total de gasto y el total de recursos se incorpor6 como recursos propios,
dado que esta diferencia (endeudamiento) se supone que se convertird en futuros impuestos
provinciales.
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personal del ingreso en todas las provincias. Ello es consecuencia de que en todas las
provincias tanto los gastos como el financiamiento son progresivos (entre
personas). Sin embargo, hay grandes diferencias entre las provincias en cuanto a los
determinantes del impacto de los presupuestos sobre la distribucién del ingreso. Hay
casos de baja progresividad y gran tamafio (por ejemplo, La Rioja) y otros de alta
progresividad y menor tamafio (por ejemplo, Chubut, Tucumédn y Buenos Aires).
Asimismo, los resultados del conjunto de provincias, sefialan que los presupuestos
provinciales y su financiamiento son progresivos, y mejoran la distribucién
(agregada) del ingreso. Finalmente, los resultados indican que Buenos Aires,
Cordoba, Mendoza y Santa Fe financian al resto de las provincias.

Bolivia®

Bolivia desde mediados de 1994 se halla envuelta en un importante proceso de
descentralizacion con la creacion de 311 nuevos municipios, cuyas autoridades
locales son elegidas a través del voto directo. Antes de esta reforma los municipios
estaban constituidos basicamente por las capitales de departamentos, y en algtn otro
caso por ciudades importantes (por ejemplo, El Alto). Los nueve departamentos en
que estd dividido constitucionalmente Bolivia (La Paz, Santa Cruz, Beni, Pando,
Cochabamba, Chuquisaca, Oruro, Potosi y Tarija) estdn subdivididos en provincias,
que a su vez se dividen en secciones. Hasta julio de 1994, de la totalidad de la
recaudacion proveniente de la renta interna y de aduanas se destinaba un 10% por
concepto de coparticipacién a los municipios. La distribuciéon de estos recursos se
realizaba en funcion directa de la capacidad contributiva de cada jurisdiccion; esto
es, con un caracter devolutivo .

Ciertamente, este mecanismo de asignacion daba lugar a la concentracion de
los recursos de coparticipacion en el eje central, constituido por tres departamentos
desarrollados : La Paz, Santa Cruz y Cochabamba, en desmedro del resto del pais. El
mismo motivo provocaba una concentracion de recursos en el drea urbana de estas
regiones. Estos factores dieron origen a problemas de equidad, que resultaban de
altos indices de necesidades bésicas insatisfechas en los territorios menos favorecidos
con los recursos de coparticipacion. Este desequilibrio territorial en la distribucion de
los recursos y los niveles de desarrollo, puede apreciarse a partir de la informacién
que se presenta en el cuadro 5. Se observa que La Paz, Cochabamba y Santa Cruz
concentran mds del 90% de los recursos coparticipados en 1993. Esta distribucion
generd importantes diferencias en cuanto a los recursos asignados por hogar pobre.
Santa Cruz recibia casi un 70% mds que el promedio nacional, mientras que las
regiones mds pobres del pais -como Pando- solo recibian un 8% del valor promedio.

Por supuesto que esta situacion alentd importantes flujos migratorios hacia el
eje central, en particular hacia la ciudad de La Paz, donde esta afluencia de
migrantes dio origen a la conformacién de la ciudad de El Alto, lindante con La Paz,

* Esta seccion del trabajo estd basada en Cardoso (1996).
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la cuarta ciudad de Bolivia por poblacion y una de las primeras segtin los indices de
pobreza.

Las descentralizacion fiscal y las transferencias intergubernamentales

En parte como respuesta al fendmeno antes descrito, en julio de 1994 se aprueban
las leyes de “participacion popular” y de “descentralizacién administrativa”, que
proveen el sustento legal para materializar la descentralizaci6n fiscal y politica.
Estas leyes disponen que todas las capitales de seccion y de departamento tendran
sus respectivos municipios, que ahora pasan a tener mayor autonomia tanto politica
(sus autoridades se eligen por el voto local) como econémica, al tener nuevas
competencias relacionadas con la provision de servicios.

El nuevo régimen establece dos tipos de transferencias, con las que se busca
moderar las brechas de capacidad fiscal: (i) Transferencias por concepto de
coparticipacion tributaria. Los recursos se incrementan al 20% de la renta nacional y
se reparten por departamento de forma de igualar la coparticipacién per cépita. Se
establece asimismo que el 90% de esos fondos debe ser destinado a proyectos de
inversion social. (ii) También con un criterio de equidad horizontal se crea un “fondo
compensatorio departamental”, para reducir las disparidades provenientes de la
distribucion regional de los recursos naturales. Este fondo permite girar recursos
nacionales a los departamentos cuya regalia departamental sea inferior al promedio
nacional por habitante.

Finalmente, el modelo descentralizador se completa con una parcial
descentralizacién de la tributacién, pues los impuestos a la propiedad, que en el
pasado se coparticipaban con el gobierno central, ahora pasan a ser de dominio
exclusivo del gobierno municipal. El cuadro 6 describe los efectos de la
descentralizacin sobre los ingresos departamentales, entre 1993 y 1995. Claramente
se observa que la descentralizacién implicé una redistribucién de recursos de las
regiones mds desarrolladas a las més pobres. Por ejemplo, La Paz vio reducidos sus
ingresos por coparticipacién en un 20%, entre 1993 y 1995, mientras que en
departamentos pobres como Pando , Beni, Chuquisaca las transferencias por este
concepto se incrementaron mads de quince veces, en algunos casos. ;Qué efectos ha
tenido esta redistribucion regional de recursos sobre la distribucién personal del -
ingreso?

Impacto distributivo personal de las transferencias

El analisis de los efectos distributivos de las transferencias parte por medir la
progresividad e impacto distributivo de los presupuestos municipales, los que, aun
en comunas desarrolladas como la Paz, son financiados en una proporcién superior
al 50% con las transferencias del gobierno central. El cuadro 7 presenta los indices de
progresividad de Suits y Kakwani, por departamento, en impuestos municipales y
gastos de saneamiento, urbanismo, energia, educacion y salud. Como se observa, en
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los sectores de urbanismo y energia los gastos (y las transferencias que financian
dichos gastos) son progresivos en todos los departamentos.

Sorprendentemente, en el caso del gasto en educacion y salud los indices de
Kakwani en valores absolutos son superiores al indice de Gini solo en las regiones de
Potosi y Sucre . En el resto de las jurisdicciones la progresividad es débil, y se reduce
a medida que se eleva la ponderacién que reciben los grupos de menores ingresos
(d®¥). Este hecho muestra que los primeros deciles de la distribucién del ingreso se
benefician en menor proporcion con los servicios de educacién publica. Este
fendmeno se da en forma intensiva en las areas rurales y en El Alto, donde las curvas
de concentracion en educacién se ubican por debajo de la diagonal para cualquier
valor de d. La explicaci6n es que en estas regiones tan pobres la educacién no llega a
los individuos para quienes este servicio no es esencial para su supervivencia. Algo
similar, pero en menor proporcién, ocurre en salud. El gasto en este sector no parece
tan progresivo en La Paz. Aqui, sin embargo, el “problema” es que el servicio
publico de salud alcanza un buen nivel y su uso es masivo; es decir, el servicio de
salud en esta region es publico y universal, y esto lo vuelve menos progresivo.

Estos resultados parecen sugerir que existen problemas de focalizacion en
ciertos gastos sociales. Sin embargo, ello puede deberse, por un lado, a una falta de
acceso a ellos por parte de las capas mds pobres de la poblacién. Por otro, tratindose
de un servicio ptblico cuyo oferta es masiva y universal es de esperar también un
bajo nivel de progresividad en el gasto. Ciertamente, es importante entender las
razones de por qué un determinando servicio es poco progresivo, ya que
dependiendo de ello la accién politica que se adopte puede ser muy distinta. Este
punto se retoma en la seccion 4.

El cuadro 8 presenta el célculo del efecto distributivo de la accién fiscal por
departamento. Tanto la comparacién de los indices de Gini antes y después de la
politica fiscal como el indicador de redistribucién de Reynolds-Smolensky sefialan
que entre 1994 y 1995 mejor6 la distribucién personal del ingreso en todos los
departamentos, excepto en Tarija. Esto tltimo se debe a que como consecuencia del
proceso de descentralizacion este departamento sufri6 una reduccién en su
presupuesto de aproximadamente un 15%.

Como era de esperar, la redistribucién regional de recursos que implicé la
descentralizacion tuvo un impacto redistributivo personal mayor en las regiones
mas favorecidas como Potosi, Pando y el drea rural. En este resultado influyen tanto
la mayor progresividad del gasto municipal como el mayor incremento en el
presupuesto que tuvo lugar en esas regiones. La distribucién del ingreso en las
regiones subvencionadoras también mejora, aunque en forma mucho mds
moderada, debido al incremento de presupuesto que se produce entre 1994 y 1995.
Las pruebas de incidencia indican de todos modos que la reduccién en la
desigualdad a nivel personal es menor que los efectos a nivel regional.
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Colombia

El proceso de descentralizacion en Colombia viene desarrollindose desde 1970 (y
fundamentalmente desde los afios 80) y ha recibido un fuerte impulso en forma
reciente con la Constitucion de 1991. Esta establece una participacion creciente de los
entes territoriales, departamentos y municipios, en el gasto publico total (que paso
del 37% en 1980, al 45% en 1991); los gobiernos subnacionales se encargan de la
prestacion, cofinanciamiento y administracién de los gastos en salud y educacion,
vivienda, agua potable y alcantarillado, saneamiento, subsidios rurales, etc. Los
ingresos descentralizados (a nivel departamental y local) representan algo menos del
20% del total. Las transferencias intergubernamentales tienen una importancia alta y
creciente en el tiempo (del 35% del gasto en 1980, al 56% en 1991). 4

La Constitucion de 1991, ademds de otorgar a los gobiernos subnacionales
nuevas y amplias facultades para la provision de bienes publicos locales, también
ha fortalecido la descentralizacion politica del pais, al asegurar la eleccién directa y
democrética de autoridades locales.

El proceso de descentralizacion recibié un nuevo impulso recientemente al
aprobarse en junio de 1993 la ley de competencias y recursos. Esta norma establece el
marco para la prestacion de los servicios socialesy asigna a los gobiernos
municipales un papel central en la ejecucién de estos. Los departamentos, por su
parte, cumplen mds que todo una funcién de supervisién, no obstante varios de ellos
estan participando en la inversion y provisién de tales servicios, especialmente
cuando los municipios no cuentan con la suficiente capacidad institucional y
econdmica para asumir sus nuevas funciones (Banco Mundial, 1996).

Las transferencias intergubernamentales

Para permitir a los gobiernos locales asumir sus nuevas atribuciones, la ley de
competencias y recursos concede a los departamentos y municipios una
participacion importante y creciente en los ingresos corrientes del gobierno central.
En tal sentido, el situado fiscal -la transferencia destinada a los departamentos- se
elevd al 23% en 1994, y llegard al 24% de los ingresos nacionales en el afio 2001. Por
su parte, las transferencias a los municipios creceran de un 15% en 1994, a un 22% de
las rentas totales en el afio 2001. Estos cambios institucionales implicaron un fuerte
aumento de los fondos recibidos por los gobiernos subnacionales. Por ejemplo, en
1993 tan solo por concepto de salud y educacién los recursos recibidos por los
gobiernos subnacionales fueron entre dos y cinco veces (dependiendo de cada
region) el total recibido en 1990. A partir de las reformas comentadas, la
redistribucion de las transferencias por departamento y municipio se realiza en
funcion de féormulas que contemplan las necesidades, la movilizacién de recursos
propios y la eficiencia del gasto.

Como complemento de la transferencia de recursos a los gobiernos locales, el
programa de descentralizacion comprende la creacion de tres fondos de
cofinanciacion social. Estos fondos buscan acercar las decisiones de gastos locales a
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los objetivos nacionales, y tienen como prioridad generar proyectos de inversion
social, rural y de infraestructura.

Efecto distributivo de las transferencias por situado fiscal®

Las transferencias canalizadas a través del situado fiscal son una de las mads
importantes; en 1993 representaban el 60% de las transferencias totales a regiones.
En ese afio, la asignacion por departamento era todavia en partes iguales para el 30%
del total, mientras que el 70% restante se distribuia en proporcién directa a la
poblacion. Estas transferencias tienen potencialmente un fuerte poder redistributivo
dado que el 74% del monto total recibido por cada departamento deberfa ser
destinado a educacién y el 26% restante a salud. A partir de 1994 se comenzaron a
aplicar nuevos criterios de destinacion que incluyen indicadores de pobreza,
esfuerzo fiscal y eficiencia administrativa.

El cuadro 9 muestra las transferencias recibidas en 1993 para educacién y salud
por departamento. Los departamentos se han clasificado en cuatro grupos, de
acuerdo al porcentaje de la poblacién con necesidades bdsicas insatisfechas. Si bien
no surge claramente del cuadro, existe una correlacién negativa entre nivel de
desarrollo (también, ingreso per cdpita) correspondiente a cada departamento y
subsidio promedio por hogar. Esto implica que las transferencias generan una
redistribucion regional de recursos en favor de los departamentos més pobres. ;Qué
efectos tiene esta redistribucion regional sobre la distribucién personal del ingreso?

El cuadro 10 presenta indicadores de progresividad y de efecto distributivo de
las transferencias en educacion, por grupo de departamentos. Se puede ver que la
progresividad de los subsidios en educacién es mayor en el grupo de departamentos
de mayor desarrollo relativo, al mismo tiempo que la distribucién del ingreso inicial
es mas pareja en esas regiones. El efecto distributivo de las transferencias es también
mayor en esas dreas. El coeficiente de Gini antes y después de la accién fiscal cae un
4.18% en los departamentos de nivel de desarrollo alto, comparado con una caida
de 2.15% en los departamentos més pobres.

El cuadro 11 muestra que en el caso de las transferencias para salud estas son
progresivas en todas las regiones a excepcién del grupo alto, donde son
practicamente neutras. De todas formas, el efecto distributivo sigue siendo mads
importante en la zonas mds desarrolladas. El coeficiente de Gini luego de la accién
de las transferencias se reduce en mayor proporcién en estas dltimas (donde cae un
4.66%) que en las regiones mds pobres (donde cae solo un 0.52%). Este efecto se
explica por el tamafio del presupuesto o de’las transferencias. Un indicio de ello se
obtiene a partir del hecho de que en la zona mas desarrollada las transferencias
aumentan en un 23% el ingreso de las familias mds pobres, mientras que este
aumento es de un 18% en las regiones menos desarrolladas.

De la informacién recogida se desprende que en Colombia las transferencias
han tenido un efecto redistributivo importante, sobre todo si se considera el pais en

2 Esta secci6n se basa en Parra (1996).
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su conjunto. Del andlisis desagregado por regién surge que si bien los gastos en
educacion y salud son progresivos y tienen efectos redistributivos positivos, su
magnitud es pequefia en las zonas pobres y mds grande en las regiones ricas. Ello se
debe a que la progresividad de los gastos es en general més fuerte en las zonas mas
desarrolladas unido a que el aumento en los gastos, sobre todo de las familias de
menores ingresos, es también mas significativo en dichas regiones. La leccién parece
ser que existen familias pobres en zonas ricas que con un buen nivel de gasto social
y adecuado acceso pueden beneficiarse en forma marcada.

Chile

Chile, desde fines de los afios 70, ha estado inmerso en un proceso de
descentralizacion fiscal en donde la caracteristica central ha sido la preocupacién
por mejorar la capacidad de administracién de los gobiernos subnacionales. Este
propdsito ha estado muy dirigido por el gobierno central.

El proceso de descentralizacion chileno cobré nuevos brios con el
advenimiento de la democracia. La reforma constitucional de 1991 establecié el
mecanismo de eleccién popular de las autoridades comunales: intendente y concejo
municipal. Al mismo tiempo, se crearon gobiernos regionales que han tenido
importancia en la coordinacion e implementacién de proyectos de inversién publica,
pero que carecen de autonomia politica y financiera. Recientemente también se
aprob¢ la ley de rentas municipales, que ha permitido un crecimiento de los recursos
disponibles por parte de las municipalidades, principalmente por el traspaso al nivel
municipal del impuesto territorial. Actualmente, los recursos propios municipales
estdn constituidos por el indicado impuesto territorial y los permisos de circulacién
y patentes. Por otro lado, la reforma a la ley organica de las municipalidades ha
transferido a éstas nuevas responsabilidades en las dreas de educacion y salud, y en
otros servicios publicos. El aumento de las responsabilidades municipales puede
verse en el hecho de que el nivel del gasto real municipal crecio casi tres veces entre
1970 y 1992, y su participacion en el gasto total aument6 del 4.7% al 11.3% en ese
mismo periodo (Ydfiez y Letelier, 1995).

Las transferencias intergubernamentales

El gobierno nacional transfiere fondos tanto a las regiones como a los municipios en
forma directa. La transferencia mds importante que reciben las regiones es el fondo
nacional de desarrollo regional (FNDR). Esta transferencia es utilizada por las
autoridades locales para financiar diversos proyectos de inversion cuya prioridad es
de incumbencia regional. E1 90% del fondo se distribuye de acuerdo con un indicador
de pobreza relativa, de modo que sean beneficiadas las zonas mds atrasadas del pais.
La importancia de estas transferencias a las regiones, a las que recientemente se ha
agregado el fondo para inversiones sectoriales de asignacion regional (ISAR), se
aprecia al comprobar que en 1993 el 20% de la inversién real total del gobierno
central pas6 a ser de decision regional mediante este mecanismo de
descentralizacion .
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Las transferencias més importantes que reciben los municipios desde el
gobierno central son las que surgieron a raiz del traspaso de las nuevas funciones,
sobre todo en materia de educacién y salud. Es asi que las subvenciones a la
ensefianza municipal gratuita y para la atencion de la salud, constituyen poco mds
del 25% del total de los ingresos municipales. El monto global de estas transferencias
se fija cada afio en el presupuesto nacional y su distribucién por municipio depende,
en educacion, de la cantidad de alumnos que asisten a las escuelas publicas en cada
jurisdiccion, ya que se entrega un monto fijo por alumno. En salud también se fija un
monto por atencion, y la distribucion depende del ntimero de atenciones que se
brinda en cada municipio.

El fondo comtin municipal fue creado en 1979 e introduce un mecanismo
explicito redistributivo intermunicipal. Este fondo obtiene sus recursos de parte de la
recaudacion del impuesto territorial, asi como de un porcentaje de lo recaudado por
patentes de automotores, de las patentes comerciales de las comunas de Las Condes,
Providencia y Santiago, y de un aporte fiscal proveniente del presupuesto nacional.
La distribucion de este fondo por comuna se hace en un 10% por partes iguales, un
20% en relacion con el ndmero de habitantes, un 30% de acuerdo a la cantidad de
predios exentos del impuesto territorial, y un 40% en proporcién directa al menor
ingreso propio permanente por habitante de cada municipio en relacién con el
promedio nacional. Es claro que este fondo incorpora explicitamente criterios
redistributivos regionales, en el sentido de que, tanto por su financiamiento como
por su distribucion, tiende a favorecer a las comunas mds pobres o con mayor
debilidad en su base imponible. La incidencia de este tipo de transferencia
intermunicipal en los recursos locales es importante. Para el promedio de los
municipios representaba el 21% de sus ingresos totales, en 1992.

Efecto redistributivo regional y personal de las transferencias

Del andlisis anterior surge que las transferencias intergubernamentales en Chile han
tenido el objetivo manifiesto de producir una redistribucion regional y personal del
ingreso. El FNDR explicitamente busca aumentar la inversion en obras de
infraestructura fisica y social en las regiones atrasadas. Por otro lado, los municipios
ricos transfieren a través del FCM recursos a los municipios pobres para apoyar a
estos en su tarea de ofrecer servicios de educacién, salud, y otros. El cuadro 12

muestra que efectivamente las transferencias intergubernamentales redistribuyen
recursos desde regiones ricas a aquellas otras mds pobres. En tal sentido, las regiones
menos desarrolladas, con mayor nivel de pobreza y menor ingreso per cépita (mds
del 40% de la poblacion), como son la IV, VII, VIII, IX y X, reciben transferencias per
capita superiores en mas de un 50% al promedio nacional. Este nivel relativamente
alto de transferencias les permite a estas regiones mantener también elevados niveles
de gasto, en comparacion con la media nacional (ver cuadro 12). ;Qué efectos ha
tenido esta redistribucion regional sobre la distribucién personal del ingreso?

La informacion previa muestra que Chile ha utilizado un criterio de
focalizacion regional para distribuir una parte importante de sus transferencias. Este
es un criterio simple, y en la medida que en las regiones pobres la mayor cantidad de
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recursos asi obtenidos de la nacién se destinen a gastos sociales que efectivamente
beneficien a las personas de bajos ingresos que alli residan, ello redundard en un
efecto positivo sobre la distribucién personal del ingreso en esas jurisdicciones. Aqui
entonces importa saber cémo se asigna el gasto municipal financiado por dichas
transferencias. Al respecto vale recordar que estos fondos son en su mayor parte
condicionados, y deben asignarse a gastos de salud, educacion y programas
enfocados directamente contra la pobreza, como el programa de empleo minimo. De
esta forma, se deberia esperar un efecto redistributivo personal positivo.
Lamentablemente, no se cuenta con estimaciones de progresividad y de impacto
redistributivo de dichos gastos, por lo cual solo puede hacerse una conjetura al
respecto.

De todos modos, como se indicé en la seccién 2, el efecto redistributivo
personal de las transferencias depende no solo de cémo se asigna el gasto entre los
individuos pertenecientes a distintos estratos de ingreso, sino también de la
distribucién del ingreso inicial (y del tamafio del presupuesto). El cuadro 13 muestra
la distribucién del ingreso monetario por quintiles de ingreso y desagregado por
region, para 1994. También se computa el indicador de desigualdad de RAZ
(participacién en el ingreso del quinto quintil sobre el correspondiente al primero) y
los niveles de pobreza.

Un aspecto que sobresale en el caso chileno es que no existe una relacién
definida entre pobreza y desigualdad del ingreso (Gatica y Schilling, 1996). Llama la
atencion, por ejemplo, que la region metropolitana que estd segunda en el indice de
menor pobreza, es la jurisdiccion con mayor grado de desigualdad. Esta constatacion
tiene implicaciones a la hora de evaluar las consecuencias redistributivas personales
de las transferencias; como se ilustré en la seccién 2, si la distribucién del ingreso en
las regiones donantes (v. gr. la regién metropolitana) es mucho mds desigual que en
las regiones beneficiadas (v. gr. IV, VII y VII), el efecto redistributivo personal a
nivel nacional que generan esas transferencias también serd menor.

4. EL DISENO DE LAS TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES:
FOCALIZACION VERSUS UNIVERSALISMO

La situacion de los paises latinoamericanos analizados sugiere que la profundizacion
de los procesos de descentralizacién ha estado acompafiada por un incremento de
las transferencias a los gobiernos subnacionales. En general, estas transferencias han
tenido el objetivo explicito de redistribuir recursos hacia las regiones mds atrasadas.
Si bien la redistribucion regional de recursos puede ser un objetivo justificado por si
solo, en varios pafses -como lo demuestran los casos estudiados- la focalizacion
regional de las transferencias busca también tener efectos sobre la distribucion
personal del ingreso, y en particular sobre la pobreza.

En este sentido la experiencia indica que las transferencias dirigidas a los
gobiernos locales tienen en general efectos positivos sobre la distribucion personal
del ingreso en las respectivas jurisdicciones. Esto se manifiesta en que los gobiernos
locales gastan tales recursos en sectores como educacién y salud, al mismo tiempo
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que en paises como Colombia y Chile las administraciones locales también
participan en la ejecucion de programas focalizados especificamente en las familias
de menores recursos (por ejemplo, el programa de empleo minimo en Chile).

Comoquiera que sea, se ha visto que el efecto cuantitativo sobre la desigualdad
variaba de pais en pais, y también de region en regién dentro de una misma nacion.
En el caso de la Argentina, la desigualdad se reducia para el promedio de las
provincias en un 5%. En el caso de Bolivia, las reducciones en la desigualdad eran
estadisticamente mucho menos significativas que los efectos a nivel regional, pero se
acentuaban cuanto mds importancia relativa se le daba a los individuos de los
primeros deciles (mds pobres). En parte, esto era consecuencia de los reducidos
niveles de progresividad que en Bolivia tienen los gastos en educacion y salud. En el
caso de Colombia, el efecto redistributivo de las transferencias en estos sectores tenia
un impacto mayor en los departamentos con ingreso promedio més alto. En Chile, si
bien la redistribucidon de recursos desde la regién metropolitana hacia las regiones
més pobres podria haber generado un efecto positivo sobre la pobreza, no
necesariamente reducirfa la desigualdad, ya que dicha regién ostenta el mayor
indicador de concentracién del ingreso de todo el pais.

La experiencia de estas naciones sugiere entonces que en estas economias las
transferencias intergubernamentales, aunque colaboran con el objetivo de lograr
mayor equidad geogréfica en la distribucion de la riqueza y reduccion de la pobreza
en regiones muy atrasadas, tienen un efecto sobre la distribucion del ingreso
personal en las jurisdicciones que no es uniforme y, en algunos casos, ni siquiera
muy significativo. Ademds, parte del problema es que estas transferencias se utilizan
en su mayor parte para financiar gastos, como los de salud y educacion, que si bien
potencialmente pueden mejorar las posibilidades de obtener ingresos por parte de
los estratos mds pobres de la poblacién, no estan focalizados explicitamente en estos,
ya que su prestacién es comunmente universal” Al contrario, en regiones muy
atrasadas de Bolivia, ir a la escuela es en alguna medida un “lujo” que solamente
pueden darse las familias que ya resolvieron su problema de supervivencia. En este
contexto, no es sorprendente que la medida de progresividad del gasto sea
relativamente baja. Este tipo de comprobacion podria hacer pensar que el gasto
social en estos paises no esta suficientemente focalizado y que se deberia orquestar
una suerte de reasignacién de los recursos publicos, reduciendo estos servicios con
cobertura universal.

Sin embargo, una mirada mds atenta a estos datos indica que en muchos casos
el problema no es de focalizacion, sino que de un servicio que esta pensado para una
cobertura universal y que en la préctica no lo es, porque otras razones impiden el
acceso al mismo a parte de la poblacién de menores recursos. En realidad el
problema no serfa tanto una cuestién de programas universales frente a programas
focalizados, sino de encontrar una apropiada combinacién entre ambos. Es decir,

% En otras palabras, si bien el uso de esos fondos estd, como se vio, condicionado respecto al sector
en que debe ser gastado, no existe en general una condicionalidad en cuanto a quién debe ser su
beneficiario.
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para facilitar a las capas de ingresos mds bajos el acceso a la educacion o salud
publica, se requiere de programas focalizados -por ejemplo, mediante vales de
comida y de transporte- que si se otorguen en funcién del ingreso del individuo o de
la familia.” Ademds, existen argumentos adicionales que tienden a establecer la
complementariedad o necesidad de encontrar una “mezcla Gptima” entre

programas con un destino focalizado y aquellos con cobertura universal (Besley y
Kanbur, 1993) .

Por otra parte, se ha demostrado que los programas focalizados tienen un
costo de administracién comparativamente alto frente al de los programas
universales. En un presupuesto dado, la transferencia neta recibida por las familias
resulta entonces menor. Problemas de informacién y logisticos hacen muchas veces
dificil identificar y verificar cudles son las familias con bajos ingresos.” En muchos
paises en desarrollo este tema de la informacién y costos de administracién es un
importante obstdculo para el desarrollo de programas focalizados. No obstante,
dentro de los casos antes estudiados Chile ha dado recientemente importantes pasos
en el camino de su solucion. En tal sentido, se han elaborado encuestas periddicas
que han sido aplicadas con relativo éxito en el disefio de ciertos programas de ayuda
focalizada a familias con carencias (CEPAL, 1995). Otro factor que puede limitar los
beneficios de las transferencias focalizadas son las respuestas individuales ante los
incentivos creados por los programas.

En este sentido se ha visto que cuando mds requisitos se ponen para identificar
a los que verdaderamente requieren de la ayuda estatal, no solo los costos de
administracion suben (y, para un presupuesto dado, baja la transferencia neta
recibida por las familias), sino que aumentan las posibilidades de que los que
necesiten realmente la ayuda se autoexcluyan (Besley, 1990). Aqui también reviste
importancia el tema de las migraciones, que, en el caso de programas ejecutados a
niveles subnacionales, puede afectar seriamente los incentivos de las autoridades al
establecer dichos mecanismos focalizados de asistencia. En Sanguinetti y Heymann
(1995) se muestra que las migraciones, junto con algunas externalidades, pueden
resultar en que un énfasis excesivo en programas focalizados lleve a que, por la via
del efecto “ghetto”, esta asistencia tenga un resultado final sobre el bienestar de las
familias pobres mucho menor que el esperado.

Finalmente, existen argumentos de economia politica que se han esgrimido
para favorecer un relativo equilibrio entre universalismo y focalizacion en el disefio

* En relacion con el debate de focalizacion versus universalidad, en general la literatura habla de

programas que por su naturaleza estdn dirigidos a enfrentar necesidades o situaciones muy
especificas de familias de alto riesgo (por medio de vales de alimentos para familias con padres
desempleados, transferencias en dinero para madres solteras, subsidios para ancianos
desposeidos,etc.) y no se refieren a servicios ptiblicos de tipo primario, como educacion bésica y
salud.

® En realidad existe un problema todavia mas fundamental relacionado con la definicion misma
de pobreza, que puede expresarse en términos de utilidad, ingreso, o capacidad (capability) para
funcionar de las personas (Sen, 1995; Van de Valle, 1995).
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de la transferencias y en la politica social en general. En tal sentido, un fuerte recorte
de los programas universales y el incremento de aquellos destinados a los individuos
de ingresos bajos, pueden chocar con el escaso apoyo que ello encontraria en la
clases media y media alta, principales beneficiarias del gasto social universal. La
informacién de las economias estudiadas, donde en la mayoria de los casos las
transferencias a los gobiernos subnacionales redistribuyen recursos entre las
regiones pero no tienen ningtn componente explicito de focalizacién personal, es
muy ilustrativa de las restricciones que estas medidas de economia politica imponen
a la politica redistributiva.

5. CONCLUSIONES FINALES

El propésito de este trabajo es evaluar el efecto de las transferencias sobre la
distribucion regional y personal del ingreso, a partir de la experiencia de un conjunto
de paises de Latinoamérica. La informacién recogida muestra que en el caso de los
paises estudiados la redistribucién regional de recursos que produce el sistema de
transferencias es importante, y en general estd orientada a favorecer a las regiones
menos desarrolladas de cada nacion. No obstante, el disefio de estas transferencias
no contempla mecanismos explicitos de focalizacién en familias de bajos ingresos.
Sin embargo, el hecho de que dichos fondos financien gastos en educacién, salud y
otras &dreas sociales, hace que el mismo tenga, cualitativamente, un efecto
redistributivo personal positivo.

De todas formas, diferencias en la distribucion inicial del ingreso entre paises y
entre regiones dentro de una misma nacién, asi como variaciones en los montos de
las transferencias asignadas, tienen como consecuencia que los efectos cuantitativos
varien significativamente en cada caso, y no necesariamente el efecto redistributivo
es mds fuerte en las regiones mds pobres. Una explicacién de este hecho es que 1os
programas que financian estas transferencias tienen una cobertura universal. Al
mismo tiempo, en algunos paises, se ha detectado que la falta de programas
focalizados (vales de transporte y de comida, para familias con carencias, y otros)
que complementen el gasto social de caracteristica universal, ha obstaculizado el
acceso a estos servicios de las capas mds pobres de la poblacion.

La falta de progresividad del gasto social en algunas regiones dentro de ciertos
paises, debe ser interpretada entonces como un problema de falta de una adecuada
complementacion entre transferencias focalizadas y universales. De todas maneras,
un avance en esta materia requiere de una mayor relevancia informativa y de la
creaciéon de mecanismos de participacion local que hagan que la asistencia llegue a
las familias verdaderamente necesitadas a un costo de administracion razonable.
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Cuadro 3

ARGENTINA: COEFICIENTES DE REYNOLDS-SMOLENSKY (RSp) Y KAKWANI PARA
GASTOS (Kg) Y RECURSOS (Kt) POR PROVINCIAS

Provincias Kg g/(1-t+g) Kt Y(1-t+9) RSp
1|Buenos Aires 0,265 0,067 0,078 0,106 -0,026
2| Catamarca 0,219 0,224 0,102 0,069 -0,056
3| Cérdoba 0,205 0,091 0,109 0,113 -0,031
4} Corrientes 0,221 0,152 0,100 0,084 -0,042
5jChaco 0,267 0,220 0,078 0,118 -0,068
6| Chubut 0,290 0,095 0,108 0,078 -0,036
7 | Entre Rios 0,213 0,143 0,098 0,122 -0,042
8|Formosa 0,218 0,371 0,125 0,157 -0,100
9| Jujuy 0,182 0,195 0,095 0,093 -0,044
10|La Pampa 0,200 0,107 0,122 - 0,082 -0,031
11 [La Rioja 0,172 0,403 0,098 0,087 -0,078
12| Mendoza 0,252 0,069 0,112 0,079 -0,026
13 | Misiones 0,229 0,171 0,094 0,116 -0,050
14 [Neuquén 0,245 0,138 0,097 0,072 -0,041
15} Rio Negro 0,303 0,118 0,107 0,090 -0,045
16| Salta 0,200 0,139 0,126 0,096 -0,040
17 }San Juan 0,228 0,192 0,117 0,111 -0,057
18} San Luis 0,186 0,138 0,109 0,065 -0,033
19|Santa Cruz 0,220 0,198 0,148 0,094 -0,058
20| Santa Fe 0,240 0,072 0,096 0,091 -0,026
21|Sgo. del Estero 0,223 0,210 0,094 0,090 -0,055
22 | Tierra del Fuego 0,223 0,224 0,132 0,101 -0,063
23] Tucuman 0,281 0,092 0,081 0,067 -0,031

Fuente: Porto y Cont. (1996)

(*) Los coeficientes se calculan de la siguiente forma:
Kg=Gla-Cg

Kt=Ct-Gla

RSp = - [Kg x g/(1-t+g) + Kt x ¥/(1-t+g)]
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CUADRO 5

BOLIVIA: RELACION iNDICES DE POBREZA ESTRUCTURAL Y RECURSOS DE
COPARTICIPACION. ANO 1993

DEPARTA- INDICES DE POBREZA * CONTRIBU- | RECURSOS | Porcentajes | COPARTICI-
MENTO MAGNITUD |INCIDENCIA CION COPART. (2) PACION
DELA (miles de POR HOGAR
POBREZA ** délares) POBRE
(En 1)
porcentaje)
)

La Paz 29,90 70,50 31,40 50487,00 49,93 1,59
Cochabamba 28,90 70,80 18,21 15741,00 15,57 0,85
Santa Cruz 20,10 58,00 15,42 26118,00 25,83 1,67
Oruro 26,70 70,30 6,12 3215,00 3,18 0,52
Potos{ 37,70 80,00 12,76 774,00 0,77 0,06
Chugquisaca 38,10 76,80 7,90 2620,00 2,59 0,33
Tarija 26,90 66,30 4,04 1746,00 1,73 0,43
Beni 31,70 77,40 3,59 366,00 0,36 0,10
Pando 38,60 80,60 0,59 56,00 0,06 0,09
Total 29,10 69,80 100,00 101123,00 100,00 1,00
Area
Urbana 15,80 51,10 41,25 93640,00 92,60 2,24
Rural 47,20 94,00 58,75 7483,00 7,40 0,13
Total 29,10 69,80 100,00 101123,00 100,00 1,00

Fuente: Escalante y Cardoso, 1996

* El indice de incidencia o extensién de la pobreza muestra la proporcién de hogares pobres en una unidad
geografica con respecto al total nacional (qk/nk).

El indice de magnitud muestra, en relacién con todos los hogares o poblacién, el nivel promedio de insatisfaccién
de las necesidades béasicas

de los hogars o poblacidn pobre en una zona, respecto a los niveles minimos de vida.

** Calculado en base al indice de incidencia.
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CUADRO 7
BOLIVIA: INDICES DE PROGRESIVIDAD DE SUITS Y DE KAKWANI POR DEPARTAMENTOS

DEPARTA- IMPUESTOS SANEAMIENTO URBANISMO
MENTO
Suits Kakwani Suits Kakwani Suits Kakwani
£=2 £=5 £= o =2 £=5 £= o £=2 £=5 £z w
La Paz -0,06] -0,025] -0,002] -0,002 -0,83) 0957 -1,673] -2,938 0840 -0985] -1,775] -1,806
El Alto -0,17] -0,150| -0,217] -0,134 -0,58) -0,546] -0,947] 1,433 -0,75| -0,867] -1,855[ -4,021
Oruro -0,16| -0,119]| -0,006] 0,108 062 -0612] -0,827] -0,845 -0,83] -0983] 2,012 -4,35
Potosi 0,14 -0,118]| -0,116] -0,076 -0,37| -0,304| -0,308] -0,200 -0,67 0,75| -1,497] -2,748
Cochab” 01| -0,073] -0,056] 0,081 -043| -0442] -0,704] -1,068 -088] -1,149| -2885] -6995
Sucte 0,01 0046] 0,005] 0,007 0,68 -0,708] -1,023] 0,888 -086| -1,061| -2,037] -2,258
Tarija 0,04] 0051| o0,085] 0,061 0,62 0,639 0,96 -0,857 -0,67] -0,755| -1,516] -2,348
St. Cruz 0,5 0,1135] 0,i133] 0,112 -0,64 0,66 -1,014] -1,057 -0,73) -0,786}1 -1279| -2,015
Trinidad o] o,014] 0,071 0,173 -0,57] -0,578] -0,925] -1,236 0,551 0,562 021 2,137
Cobija -0,59 -0,63 -1,0071 -1,309 -0,7 -0,742 -0,99 -1,137
Area urbana 0,01} 0000] o0003] 0,007 064 -0,643] -0,806] -0,804 0,74 -0,825| -1,408] -2,142
Area rural - -0,46] -0,409] 0,561 -0,734 -0,56] -0,555| -0,807| -1,008
DEPARTA- ENERGIA EDUCACION SALUD
MENTO
Suits Kakwani Suits Kakwani Suits Kakwani
£=2 £=5 £= o £=2 £=5 £= w £=2 £=5 [
La Paz -0,084] -0985| -1,775] -1,806 0,65 -0645] -0,859 -0,717 -0,42 0,37 -0,509] -0,769
El Alto -0,75| -0,867| -1,855] -4,021 -0,38] -0,355] -0,431[ -0,483 -0,4 - - -
Oruro 0,83]| -0,983] -2,012 -4,35 0,51 -0,506] -0,701[ -0,867 041 -0438| -0,052] -2,008
Potosi -0,67 0,75 1,497 2,748 049 -0453] -0,528] -0,450 -0,54) -0,587 -0,05| -1,469
Cochab* -0,88| -i,140| -2,885] 6,995 -0,57 - - - -0,65 - - -
Sucre 086 -1,061] -2,087| -2,258 0,56] -0,561| -0,798] -0,890 -0,76] -0,8327 -1,302] -2,508
Tarija -067] -0755} -1,515] -2,348 0,51 0,49 -0,624] -0,455 0,45 -0,442] 0,828 -0,59
St. Cruz 0,73 - - - -0,49| -0482] -0,687| -0,739 -0,58 0,56 0,777 0,747
Trinidad -0,55 - - - -0,39 ~ - - 0,32 -0,346| -0,645f -0,773
Cobija 0,7] 0,742 -1,009] 1,137 -0,56| -0,56] -0,769| A,069] -0,56 - - -
Area urbana 0,74 -0,825| -1,408] 2,142 -0,55| -0,542] -0,735 0,71 049 -0468] -0,621] -0,616
Area rural 056| -0,555| -0,807] -1,098 025 -0252] -0381] -0377 0,51 -0473] -0,683] -1,073

Fuente: Escalante y Cardoso, 1996
* Los Indices de saneamiento bdsico se basan en las carencias en el abastecimiento de agua potable.
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CUADRO 9
COLOMBIA: SITUADO FISCAL PARA EDUCACION Y SALUD POR
NIVEL DE NBI POR DEPARTAMENTO
En millones de pesos 1993

Departamento Educacién Salud Total
Bajo-Bajo Cauca 18656 6874 25530
Cesar 14617 4113 18730
Cérdoba 18462 6372 24834
Chocé 11661 3531 15192
Magdalena 12148 7002 19150
Sucre 37736 4387 42123
Bajo Bolivar 14650 11612 26262
Boyaca 33699 9883 43582
La Guajira 6504 3271 9775
Narifio 26220 7378 33598
Santander 37736 12915 50651
Tolima 28241 7382 35623
Medio Antioguia 70428 24415 94843
Caqueta 9743 2405 12148
Cundinamarca 41729 10480 52209
Huila 17397 4703 22100
Norte de 23727 | 10103 33830
Santander
Alto Atldntico 20365 6757 27122
Bogota, D.C. 65945 29698 95643
Caldas 25735 7024 32759
Meta 10147 3463 13610
Quindio 13430 3894 17324
Risaralda 17150 5221 22371
Valle 48160 19211 67371
624286 212094 836380

Fuente: Parra-Osorio, 1996
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CUADRO 12
CHILE: POBREZA, TRANSFERENCIAS Y GASTOS POR REGION. ANO 1992
REGION POBREZA INGRESO PER GASTOS PER TRANSFERENCIAS
CAPITA CAPITA PER CAPITA
(%odela (En ddlares/Hab. al (En miles de (En miles de
poblacion) ano) pesos/hab.) pesos/hab.)
| 29,3 2677 28,3 10,3
i 29,7 5041 20,5 55
1l 28,8 3448 38,5 19
v 40 1584 26,8 12,4
V 34,5 2827 26,8 8,1
Vi 271 3259 27,6 9,8
Vi 40,2 1822 32,8 16,4
\All 46,6 2134 34,8 15,5
(X 43,4 1570 33,6 16,9
X 34,9 1876 31,3 15,1
X1 28,5 2309 59 34,1
Xl 26,2 7443 26,1 4,7
RM 25,5 3057 26,7 4,2
Total pais 32,7 2864 29,2 9,6
Fuente: J.Yafez y L. Letelier (1993)
CUADRO 13

CHILE: DISTRIBUCION DEL INGRESO MONETARIO TOTAL DEL HOGAR SEGUN REGION.
QUINTIL MONETARIO PER CAPITA REGIONAL

QUINTILES DE INGRESO INDICADORES
REGION 1 2 3 4 5 TOTAL | RAZ | POBRE-
ZA
| 4,7 9,8 15,1 20,9 494 100 10,5 227
I 57 9,8 13,6 20,6 50,4 100 8,8 26,3
I 55 11,6 16,5 21,2 451 100 8,2 33,9
v 59 10,3 14,8 19,8 49,1 100 8,3 33,1
Vv 58 10,2 13,8 21,3 49,1 100 8,5 271
M 53 9,8 14,1 17,8 53 100 10 34,1
Vil 4,7 8,9 12,6 18,1 55.6 100 11,8 40,5
Vil 4,8 8,7 13 19,4 54 100 11,3 40,9
IX 5 8,5 11,2 16,6 58,6 100 11,7 33,6
X 5 9 12,2 17,3 56,5 100 11,3 33
Xi 4.8 10,2 13,5 20,4 51,2 100 10,7 28,8
XII 56 114 15,6 22,5 44,9 100 8 14,8
RM 4 7,9 11,2 17,8 59 2 100 14,8 20,9
Totalpais | 4,3 8,2 11,9 18,3 57,2 100 13,3 28,5

Fuente: Gatica y Schilling (1996)
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DESCEN TRALIZACION, POBREZA Y DISTRIBUCION DEL INGRESO!
Jaime Gatica B.
Marcelo Schilling R.

INTRODUCCION

El tema de la distribucién del ingreso estd en la discusién publica nacional. La iglesia,
partidos politicos, empresarios, trabajadores, organismos internacionales, entidades
académicas y el gobierno, han emitido su opinién respecto a las causas de su
desequilibrio y sus posibles soluciones. El diagndstico al respecto refleja altos grados
de consenso. En primer lugar, se coincide en la manifiesta inequidad existente,
expresada en que del total del ingreso generado en el pais, el 20% mds rico de la
poblacion concentra el 57.2% del ingreso, y el 20% mds pobre alcanza solo el 4.3%. Es
decir, el 20% mas rico recibe una proporcién del ingreso 13.3 veces mayor que el 20%
més pobre (cuadro 1y gréfico 1).

En segundo lugar, a pesar de que la economia chilena lleva doce afios
creciendo a una tasa promedio anual superior al 6%, estas enormes diferencias no
han variado fundamentalmente a través del tiempo. Para el futuro, las estimaciones
realizadas muestran que esta situacién no variara sustancialmente hacia el afio 2000,
aun cuando es probable que entre 1990 y el 2000 Chile duplique su producto per
capita llegando a los seis mil délares. Asi, la evidencia estadistica indica que el
crecimiento parece ser un factor mds determinante en la reduccién de la pobreza que
en la disminucion de las desigualdades de ingreso.

En tercer lugar, se reconoce la necesidad de distinguir los conceptos de
pobreza absoluta y distribucién del ingreso. El primero, se refiere a las personas que
viven en hogares cuyos niveles de ingreso no alcanzan para satisfacer las
necesidades bdsicas de sus integrantes. El segundo, se refiere a la posicién relativa de
aquellos que ganan menos en relacién a los que ganan més.

La relacion entre los niveles de pobreza y los grados de desigualdad relativa
existente es probablemente la mds controvertida y es clave para entender el
fenémeno en su conjunto, porque no existe una relacién directa entre ambas
variables. No es necesariamente cierto que a menor pobreza corresponda menor
desigualdad, y viceversa; por el contrario, en algunos, casos se observa una relacion

Los datos sobre distribucion del ingreso de este articulo se elaboraron a partir de deciles de
hogares de cada una de las regiones, utilizando la variable ingreso monetario promedio per capita
del hogar, excluyendo los arriendos imputados. Por esta razon, los resultados difieren de los
presentados en un articulo anterior titulado "La distribucién del ingreso y pobreza: Una
perspectiva regional”. En este dltimo articulo, las distribuciones regionales se construyeron
utilizando las participaciones de los hogares de cada region en los deciles de ingreso del total
nacional. Ademas, la variable ingreso monetario del hogar utilizada incluyd los arriendos
imputados. Los datos de ambos articulos provienen de MIDEPLAN (Ministerio de Planificacion y
cooperacion): Encuesta CASEN (Encuesta de caracterizacion socioecondmica nacional) 1994.
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inversa, es decir, a mayor pobreza menor desigualdad y a menor pobreza mayor
desigualdad. En el caso de Chile, la informacién interregional es variada en este
sentido.

CUADRO 1
Distribucién del Ingreso Monetario Total del Hogar segiin Regién
Quintil Monetario Per-Capita Regional

Region Quintiles de Ingreso Indicadores
1 2 3 4 5 Total RAZ Pobreza

1 47 98 15.1 209 494 100 105 227
2 57 9.8 13.6 20.6 504 100 8.8 26.3
3 55 11.6 165 21.2 451 100 8.2 339
4 59 10.3 14.8 19.8 49.1 100 8.3 331
5 5.8 10.2 13.8 213 49.1 100 8.5 27.1
6 53 9.8 14.1 17.8 53.0 100 10.0 34.1
7 4.7 89 12.6 18.1 55.6 100 11.8 405
8 48 87 13.0 194 54.0 100 113 409
9 50 85 11.2 16.6 58.6 100 11.7 33.6
10 5.0 9.0 12.2 173 56.6 100 113 33.0
11 4.8 10.2 13.5 204 512 100 10.7 28.8
12 5.6 114 15.6 225 449 100 8.0 14.8
RM 40 79 11.2 178 59.2 100 14.8 20.9
1;,?1:1 43 8.2 11.9 18.3 57.2 100 13.3 28.5

Fuente: MIDEPLAN, CASEN 19%4.

La distribucion del ingreso por regiones

;Como se distribuye el ingreso al interior de las regiones del pais y como se
comparan estas distribuciones entre las regiones? ;Es cierto que las desigualdades
observadas para el conjunto del pais se repiten en las regiones, o estdn concentradas
en algunas de ellas?

En el gréfico 1 se presenta la distribucién por regiones del indicador RAZ, que
mide las desigualdades de ingreso relativas como la relacion que existe entre la
proporcién del ingreso que recibe el 20% mds rico de la poblacion y el 20% mas
pobre (quintil 5 dividido por el quintil 1), que, como se menciond, para el conjunto
del pais es de 13.3 (57.2 dividido por 4.3 en el cuadro 1). En el gréfico 1 el indicador
RAZ se ordena por regiones que tienen una desigualdad menor (region de
Magallanes con un RAZ de 8.0) a regiones que tienen una desigualdad mayor
(region metropolitana con un RAZ de 14.8).
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Los resultados muestran que es posible dividir las regiones en tres grupos de
acuerdo con el grado de desigualdad relativa de sus ingresos (cuadro 2).

Grupo A: de desigualdad baja, conformado por cinco regiones (Magallanes,
Atacama, Coquimbo, Valparafso y Antofagasta) que tienen disparidades de
ingreso relativamente bajas comparadas con la situacién del pais en su conjunto,
con un RAZ que fluctGa entre 8.0 (Magallanes) y 8.8 (Atacama).

Grupo B: de desigualdad media, conformado por siete regiones que tienen
desigualdades de ingreso que fluctdan entre 10.0 y 11.8. (O’Higgins, Tarapacd,
Aysén, Bio-Bio, Los Lagos, Araucania y Maule).

Grupo C: de desigualdad alta, integrado solamente por la region metropolitana
que es la que presenta las mayores desigualdades de ingreso con un RAZ de 14.8.
Esta region, es la tinica que tiene desigualdades de ingreso mayores al conjunto
del pais. '

De estos resultados se puede concluir lo siguiente:

Las desigualdades de ingreso que se observan en el conjunto del pais también se
manifiestan en las regiones, especialmente en la regién metropolitana y en las
que pertenecen al grupo B. Los niveles del indicador RAZ de este grupo, a pesar
de ser menores que el correspondiente al total del pafs, indican que en estas
regiones existen desigualdades de ingreso entre el 20% mds rico y el 20% mds
pobre de la poblacion.

Con todo, existe una cierta heterogeneidad en la distribucién del ingreso entre

las regiones, que se advierte al comparar la situacion de la region metropolitana con
el resto, y especialmente con el grupo A de baja desigualdad. En efecto, en la region
metropolitana el 20% mads rico de la poblacion concentra el 59.2% del ingreso
generado en la region, y el 20% mads pobre logra solo el 4.0% del mismo. Este es el
tnico caso donde el RAZ es mayor que el de todo el pais, lo que significa que la
situacion de desigualdad del ingreso en esta region influye de manera sustancial en
la desigualdad existente en el conjunto del pais. En otras palabras, se puede afirmar
que el problema de la desigual distribucién del ingreso en el pafs estd en gran
medida determinado por la situacién en la regién metropolitana.

Que la poblacion mds rica del pais se concentre en la region metropolitana es un
resultado que no debiera sorprender a nadie. Sin embargo, la magnitud de esta
concentracion y los bajos grados relativos de desigualdad de ingresos que se
observan en algunas regiones del pafs (las que pertenecen al grupo A) son un
dato que debiera llamar a reflexionar. En torno, por ejemplo, al impacto que
tendria un desarrollo econdmico territorialmente més equilibrado sobre la
distribucion de los ingresos en el paifs. Los datos muestran que dada la
heterogeneidad y concentracion regional que tiene esta variable, la
descentralizacion del desarrollo econdmico y la desconcentracion del crecimiento
desde la region metropolitana hacia las regiones, debiera generar una
distribucion del ingreso mas equitativa en el conjunto del pais. Este es un dato
nuevo sumamente relevante, que debe tomarse en cuenta a la hora de
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implementar medidas para hacerse cargo de los costos sociales que tiene el
crecimiento de Santiago y, mds importante atin, a la hora de implementar
medidas para fomentar el desarrollo de las regiones. En la medida que se
generen condiciones que permitan un crecimiento territorialmente mas
equilibrado, también se estard avanzando hacia una mejor distribucion de los
ingresos en el conjunto del pafs.

CUADRO 2

CLASIFICACION DE LAS REGIONES DE ACUERDO A DESIGUALDADES DE
INGRESO Y POBREZA
REGION RAZ REGION POBREZA
RAZ BAJO POBREZA BAJA
12 ' 8.0 12 14.8
3 8.2 RM 209
4 8.3 1 227
5 85 POBREZA MEDIA
2 8.8 2 26.3
RAZ MEDIO 5 271
6 10.0 Pais 28.5
1 » 10.5 11 288
mn 10.7 POBREZA ALTA
8 11.3 10 33.0
10 11.3 4 33.1
9 117 9 33.6
7 , 11.8 3 33.9
RAZ ALTO 6 341
RM 14.8 7 40.5
Pais 13.3 8 40.9

Distribucion del ingreso y pobreza por regiones

¢Existe alguna relacién entre pobreza y distribucién del ingreso entre las regiones del
pais? Para responder a esta pregunta, es necesario analizar la relacién que existe
entre el porcentaje de la poblacion en situacién de pobreza y la distribucion del
ingreso en cada region. En el cuadro 2 se presenta la clasificacion de las regiones,
mencionada anteriormente, de acuerdo con el grado de desigualdad de ingresos
existente (RAZ bajo, medio y alto). En el mismo cuadro se presenta una clasificacién
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de las regiones de acuerdo con el porcentaje de poblacién en situacion de pobreza
(pobreza alta, media y baja).’

Al cruzar estas dos variables, resulta una clasificacion de regiones de acuerdo
con sus grados de desigualdad de ingresos e incidencia de la pobreza. Los resultados
de este ejercicio se presentan en el cuadro 1, y las principales conclusiones son las
siguientes:

En primer lugar, que no hay una relacion clara entre estas dos variables. En
efecto, existen diversas combinaciones y grados de desigualdad de ingresos y
pobreza dependiendo de la situacion especifica de cada region. Al respecto, es
interesante destacar los siguientes casos (ver cuadro 3):

* Desigualdad baja y pobreza baja: En esta situacion se encuentra solo la region de
Magallanes, que presenta al mismo tiempo el porcentaje de pobreza menor
(14.6%) y el grado de desigualdad menor (RAZ de 8.0) del pais.

* Desigualdad baja y pobreza alta: En este caso se encuentran las regiones de
Atacama y Coquimbo, con niveles de desigualdad relativamente bajos (RAZ de
8.2 y 8.3, respectivamente) y porcentajes de pobreza bastante altos (33.9 y 33.1).
Este es el tipico caso en el cual coexisten disparidades relativamente bajas de
ingreso, con una incidencia alta de la pobreza.

* Desigualdad media y pobreza alta: En esta situacion estdn las regiones de
OHiggings, Maule, Bio-Bio, Araucania y Los Lagos. En estas regiones coexisten
situaciones de desigualdad de ingreso medio con niveles de pobreza altos.

Es necesario aclarar que esta clasificacion de desigualdad media se realizd
respecto de la region metropolitana, o que no significa que en estas regiones no
exista un problema serio de desigualdad de ingresos.

Desigualdad alta y pobreza baja: El unico caso de este tipo es la region
metropolitana, que presenta el segundo porcentaje de pobreza mas bajo (20.9%) y la
distribucion del ingreso més inequitativa del pais. En otras palabras, un caso claro de
alta desigualdad de ingresos con porcentajes de pobreza relativamente bajos. En la
region metropolitana se concentra la poblacion rica y la mayor desigualdad, pero al
mismo tiempo tiene una dindmica econdmica que le permite generar empleos e
ingresos para un porcentaje alto de sus habitantes, lo cual determina que en relacion
al tamafo de su poblacion la incidencia de la pobreza sea relativamente baja.

La gran concentracién de la riqueza que existe en la region metropolitana
plantea que la redistribucion del ingreso pasa por la desconcentracion de la riqueza y
la generacion de oportunidades de desarrollo econdémico en las regiones; es decir,
por un crecimiento econémico territorialmente méas equilibrado.

* En el grafico 2 también se presenta el resultado de este ejercicio.
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Cuando se proponen politicas para redistribuir el ingreso, generalmente se
menciona ampliar la cobertura y mejorar la calidad de la educacion; dar capacitacion
para el trabajo; ampliar el acceso a servicios bésicos y la salud, y politicas de fomento
productivo orientadas especialmente a la micro, pequefia y mediana empresa. Nunca
se menciona la descentralizacion como una politica eficaz para redistribuir el
ingreso. No obstante, la evidencia estadistica y Jos resultados que se presentan en
este trabajo indican que la descentralizacién debiera ser un componente central de
una politica que se proponga avanzar hacia una mayor equidad distributiva en el
pais. El problema de la distribucién del ingreso y de la pobreza en Chile tiene un
componente territorial innegable, que debe tener una expresion nitida no solo en la
politica social y de generacién de oportunidades, sino que también en los esfuerzos
de inversion tanto del sector piblico como privado y en el mejoramiento de la
calidad de los empleos y los aumentos de la productividad.

CUADRO 3
CLASIFICACION DE LAS REGIONES DE ACUERDO A
DESIGUALDADES DE INGRESO Y POBREZA

POBREZA POBREZA POBREZA POBREZA
RAZ BAJA MEDIA ALTA
(14.8-22.7) (26.3-28.8) (33.0-40.9)
DESIGUALDAD Magallanes Valparaiso Atacama
BAJA Antofagasta Coquimbo
(8.0-8.8)
DESIGUALDAD Tarapaca Aysén O’Higgins
MEDIA Maule
(10.0-14.8) Bio-Bio
Araucania
Los Lagos
DESIGUALDAD Metropolitana Total pais -
ALTA
(13.3-14.8)
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ESTRUCTURA, FUNCIONAMIENTO Y POLITICAS DE LOS FONDOS
DE COFINANCIACION EN PAISES SELECCIONADOS: PRACTICA Y
PRINCIPALES DESAFiOS'

Fernando Rojas

I. EL MARCO DE REFERENCIA: LOS FONDOS DE COFINANCIACION Y LAS
RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES DENTRO DE LA
DESCENTRALIZACION

La descentralizacién es, de manera directa e inmediata, un proceso de organizacion,
de asignacién, de produccién, de bienestar. Aunque debe contribuir con las
responsabilidades del gobierno central en materia de estabilizacién y redistribucitn,
ello no es su razén de ser, pues es posible concebir estrategias méds eficaces para
lograr estabilizacion y redistribucion. El punto de referencia de la descentralizacion
no son los objetivos o las responsabilidades de las autoridades macroeconémicas del
gobierno central, sino la percepcion, la participacién, o la movilizacién de las
comunidades. Los responsables del equilibrio presupuestario y del planeamiento de
la inversion publica aportan datos paramétricos a la descentralizacién; pero esta no
se agota sino que comienza alli.

La descentralizacion es por excelencia un proceso de construccién de
capacidad actual de gesti6n; no es ni puede equipararse o restringirse a la
construccion de un marco macroeconémico favorable a la estabilidad y a la
redistribucion. Los argumentos para vencer el creciente escepticismo de los
gobiernos nacionales de varios de los paises latinoamericanos respecto a los procesos
de descentralizacion, consisten en demostrar que esta ha aumentado la capacidad de
articulacion de recursos y de aprovechamiento de oportunidades de parte de los
alcaldes-gerentes, por cuanto la sociedad civil se encuentra comprometida
solidariamente con sus iniciativas. Esto no es posible cuando la descentralizacién
sacrifica sus objetivos propios para demostrar que contribuye en parte con la
reduccién del indice de inflacién.

Para colmar las expectativas que los gobiernos y las comunidades tienen
respecto a la descentralizacion, es necesario romper la separacién disciplinaria entre
enfoque macroecondmico y desarrollo institucional; es decir, entre los componentes
de gestion y de administracién. En el campo de la descentralizacién, el logro de la
eficiencia econdmica pasa por la capacidad de gestion y por el desarrollo
institucional; lo uno no va sin lo otro, ni puede lo uno ir primero o esperar a lo otro.
La descentralizacion requiere del gobierno central una funcién de agente de cambio,
de acicate de las nuevas actitudes y de las nuevas relaciones; no de regulador

' Este documento corresponde a la sintesis de un estudio publicado por la CEPAL en la serie de
politica fiscal N° 85, como parte de las actividades realizadas en el marco del Proyecto
CEPAL/GTZ de descentralizacion fiscal en América Latina.
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macroecondmico para la constitucion de un marco de referencia favorable a las
actividades econ6micas.

Es indispensable emprender un proceso deliberado de constitucién de los
agentes del cambio: la alcaldia, los gremios econémicos locales, la comunidad, el
nivel intermedio de gobierno, la empresa, las organizaciones no gubernamentales,
ONG, el ciudadano y -desde luego- los agentes del gobierno central imbuidos de las
nuevas exigencias de la coordinacién intergubernamental.

La responsabilidad  (accountability), el desarrollo institucional, el
fortalecimiento de los ingresos tributarios, la calidad del gasto pdblico, la
coordinacion de las relaciones intergubernamentales, y la productividad de los
fondos de financiacion, son ingredientes indispensables para la constitucién de los
nuevos agentes. Por lo pronto, se sabe que la vigilancia del gasto y el control de la
corrupcion, ejercida informalmente desde la clase politica, los partidos de oposicion,
las comunidades beneficiarias y las organizaciones no gubernamentales, es
potencialmente mayor -y mds directa y menos costosa- en el nivel local y regional
que en el nivel central.

Cuando existan procesos de innovacién y de participacién locales producidos
por generacion espontdnea (que los hay excepcionalmente en todos los paises), es
recomendable afianzarlos, estudiar sus condiciones y extenderlos horizontalmente.
El gobierno central, mediante los fondos de cofinanciacion, debe entonces estimular
el crecimiento enddgeno y las redes de acumulacién y transmision de conocimientos,
mediante formas de asociacién y de cooperacién horizontal entre los niveles
subnacionales.

En el campo de la cofinanciacién, el reto para un negociador del gobierno
central con los niveles subnacionales es recordar que la estabilidad econémica no es
responsabilidad de las autoridades subnacionales; la responsabilidad propia de estas
autoridades es realizar una buena gestion. Esta dltima es entonces el puente que
puede unir la responsabilidad macroeconémica del nivel central con la
responsabilidad microeconémica del nivel local.

Los fondos de cofinanciaciéon han de permitir levantar la gestién subnacional
hasta el punto necesario para hacer realidad las expectativas de expansion de
recursos, de innovacion en los factores y en las funciones de produccion, de
ampliacion de la frontera de posibilidades de produccion de bienes y servicios de
interés colectivo (non-rivalry goods), de mejoramiento de la eficiencia en la asignacion
y en la produccion.

Las siguientes son las particularidades de los fondos de cofinanciacion, en
cuanto instrumentos especializados del ment de opciones de las relaciones fiscales
intergubernamentales disponibles actualmente:

e Son instrumentos de negociacién y conciliacion de las prioridades en la
asignacion de recursos entre los distintos niveles del Estado.

* Se trata de instrumentos de financiacién que operan en un dmbito cerrado de
oferentes y demandantes, donde la oferta inicial de recursos la hace el gobierno
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nacional y la demanda la formulan los niveles subnacionales, en consulta con las
preferencias de sus comunidades 0 sus municipalidades constitutivas.

e Como instrumentos de negociacion, los fondos requieren de posturas claras, de
presentacion transparente de los intereses de cada nivel, de ponderacion o
cuantificacion de esos intereses y de las concesiones y transacciones que cada
nivel estd dispuesto a efectuar.

* Por su naturaleza de instrumentos de financiacién, lo més indicado es que la
transparencia de la oferta y la demanda se materialice en forma de montos,
plazos y precios relativos de las lineas de recursos ofrecidos por ambas partes, y
claramente expresados, sin reservas o discrecionalidades que introduzcan
ambigtiedades o contradicciones. Adviértase que no se requiere tener una pauta
rigida en cuanto a los términos de la oferta (v.gr., que sea siempre mas o menos
favorable que las condiciones del mercado), ya que la oferta y la demanda se irdn
aproximando a través de un proceso paulatino, siempre y cuando exista en
ambas partes el interés de negociacién. Por ello, la transparencia es compatible
con la adecuacion gradual de las posturas de negociacién.

e Los fondos son por esencia un mecanismo de financiacion de la inversion,
complementario de los recursos propios o de las transferencias destinadas a
cubrir los gastos minimos de funcionamiento.

e Por estar destinada a entidades con distinta capacidad de negociacion, la oferta
del gobierno central deberia prever formas de negociacion adecuadas a los
distintos grupos de contrapartes. La desconcentracién y aun la descentralizacion
son entonces yias aconsejables para acercarse a las contrapartes, conocer su
capacidad de formulacion de los términos de su demanda y de su contraoferta,
adecuarse a su lenguaje y a sus peculiares procedimientos institucionales o
formas organizativas reales.

En cuanto instrumento de negociacion, los fondos de cofinanciacion participan
de la naturaleza de los acuerdos intergubernamentales que se celebran, a veces,
como parte de otros elementos del proceso de descentralizacién, como son la
distribucién de competencias, la participacion en ciertas fuentes de recaudos, o la
armonizacion tributaria. El aporte especifico de los fondos consiste en que estos
ofrecen mayor potencial para los fines dltimos de la descentralizacion (eficacia,
eficiencia, elevacion del ahorro y la inversion, y ampliacion de la frontera de
posibilidades de produccién) y no solo para la redistribucién de recursos o de
responsabilidades.

De alli que los fondos también puedan, sin desvirtuar su naturaleza, contribuir
directamente o por intermedio de agencias especializadas 0 con mayor experiencia,
al fortalecimiento de la capacidad de gestion de los niveles subnacionales. El
fortalecimiento institucional aparece entonces como labor complementaria (a veces
previa, y ojald transitoria) a la mision propia de colocacién de recursos para fines de
inversion. Cuando esto ocurre, los fondos entran a participar en el mercado de
ofertas de fortalecimiento institucional, o a incursionar en un dmbito donde
generalmente existen otros oferentes y donde deben encontrar su lugar especifico,
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relacionado en todo caso con su mandato de colocacién de recursos de inversion
mediante negociacion.

2. LA ESTRUCTURA Y FUNCIONAMIENTO PRACTICO DE LOS FONDOS DE
COFINANCIAMIENTO EN CUATRO PA{SES LATINOAMERICANOS:
BOLIVIA, COLOMBIA, GUATEMALA Y VENEZUELA

La misién de los fondos

Los fondos de estos paises inicialmente fueron concebidos como programas
compensatorios (de cardcter individual o territorial), y algunos de ellos cuentan con
recursos especiales para situaciones de emergencia. Ambos grupos de fondos
atienden primordialmente gastos de funcionamiento, mientras que los sectoriales,
por el contrario, estdn orientados hacia la inversion.

Los fondos compensatorios, y de manera especial los de emergencia, nacieron
bajo una cultura centralista y quisieron propagar una “cultura de proyectos”, de
resultados breves y aislados y de sostenibilidad no garantizada en el tiempo. Esta
cultura original “de proyectos”, frecuentemente animada por los organismos
multilaterales, ha dificultado la institucionalizacién de los fondos dentro del aparato
regular del Estado y, sobre todo, dentro de mecanismos coherentes de relaciones
fiscales intergubernamentales, sujetos a procesos y operaciones de rutina, con
perspectiva de sostenibilidad y de desarrollo institucional en los proyectos o las
actividades que financian.

El modelo inicial de los fondos de emergencia en la region -con fines de alivio
de la pobreza o de compensacion por razén de necesidades basicas insatisfechas- fue
el que siguieron el Plan Nacional de Rehabilitacién en Colombia, el Programa
Nacional de Solidaridad en México y el FONCODES (Fondo Nacional de
Compensacién y Desarrollo Social) en Perd. Se trata de programas ampliamente
discrecionales, manejados casi personalmente, que rompen a cada paso los
procedimientos rutinarios de la administracion, cuya virtud estriba en la agilidad
para llegar a la poblacidn necesitada y cuya evaluacion gira en torno a los resultados
de alivio inmediato.

Ahora, en un esquema descentralizador, es necesario hacer el transito de
fondos manejados generalmente mediante programas gigantescos conducidos por la
presidencia de la republica (Programa Nacional de Solidaridad, PRONASOL de
México, FONCODES del Perd, Plan Nacional de Rehabilitacién, PNR de Colombia,
etc.) y focalizados en comunidades y personas, a fondos de cofinanciacion,
institucionalizados dentro del aparato estatal ordinario y complementados por vias
mds expeditas de transferencias de subsidios para situaciones de emergencia o de
pobreza extrema.

La fuerza de la descentralizacion ha impuesto ajustes en los fondos
inicialmente concebidos como de compensacion o de emergencia, hasta el punto de
que ellos han canalizado las nuevas transferencias intergubernamentales destinadas
especificamente a la compensacion. Estas dltimas no corresponden a cofinanciacion,
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sino a modalidades de specific revenue sharing cuya forma mas adecuada es la de un
subsidio de suma fija por individuo.

Asf, lo que se observa hoy en los fondos que recibieron mandatos de
compensacion, tipicamente los llamados fondos de inversion social, FIS en Bolivia,
Colombia y Guatemala, FONVIS en Venezuela -y hasta el mds reciente Fondo
Intergubernamental por la Descentralizacién, FIDES, también de Venezuela- es una
mezcla confusa de canales de compensacién mediante subsidios focalizados y
mecanismos de cofinanciacién propiamente dichos. Conviene entonces perfilar
nuevamente estos fondos, ahora a la luz de paquetes coherentes de relaciones
intergubernamentales.

El trdnsito de fondos sectoriales de inversién a fondos de cofinanciacién es mas
facil de efectuar que el de los fondos sociales. El Fondo Nacional de Desarrollo
Regional, FNDR, de Bolivia, por ejemplo, fue creado en 1987, varios afios antes que
se iniciara el actual proceso de descentralizacion en este pais. Naci6 para otorgar
créditos (y no recursos no reembolsables) destinados a la inversion de los propios
municipios.

Estos fondos, entre los cuales se encuentran preferentemente los de desarrollo
regional y los de desarrollo urbano, recibieron desde su gestacion la misién de
negociar con los municipios o con el nivel intermedio las prioridades de inversion de
los distintos niveles de gobierno. Para pasar de aqui a los fondos de cofinanciacion se
requeria solo que los niveles subnacionales tuvieran recursos suficientes para ofrecer
en contrapartida. Este tltimo requisito fue satisfecho mediante las transferencias de
destinacion general que trajo la descentralizacion.

La misiéon predominante de los fondos en los cuatro paises estudiados

Guatemala. Los fondos de cofinanciacién de Guatemala han tenido y siguen teniendo
un cardcter de fondos de emergencia, inicialmente en relaciéon con el alivio de las
consecuencias del ajuste estructural y mds recientemente con la consecucién de la
paz.

En Guatemala, la idea de crear el FIS surgi6 en 1987 en relacién con “el pago
de la deuda social”, es decir, con el alivio de las consecuencias sociales del ajuste
estructural. Sin embargo, solo fue aprobado por el congreso en 1993 y tard6 atin mds
en entrar en operacion.

Por su parte, FONAPAZ (Fondo Nacional para la Paz) fue creado con el fin de
aliviar la pobreza para la promocién de la paz. Asi las cosas, FONAPAZ no tiene una
misién claramente definida en el tiempo: aunque su objetivo primordial deberia
concluir con los acuerdos de paz, el mandato de este fondo permanecera vigente en
tanto exista pobreza en Guatemala.

El FSDC surgié en 1992 como fondo especial adscrito al Ministerio de
Desarrollo. En 1993 pas6 a la presidencia de la reptblica. Comenzé a operar en 1993
en calidad de instrumento financiero clave para el sistema de los Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural. Por lo tanto, tendera a institucionalizarse de manera
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permanente con este sistema de consejos y, por ende, con los procesos de
desconcentracion y descentralizacién del pas.

Aunque todos los fondos comparten, en mayor o menor medida, un propésito
de compensacion social, la verdad es que existe una amplia variedad de propdsitos
sociales, econdmicos e institucionales detrds de los que tienen cardcter de
cofinanciacion. Asimismo, algunos nacieron para atender situaciones de emergencia
mientras otros fueron creados para atender necesidades estructurales; pero todos
tienden a institucionalizarse dentro del aparato estatal.

Desde el punto de vista del ordenamiento institucional, la verdadera causa de
la proliferacion de fondos en Guatemala entre 1992 y 1995 fue la incapacidad del
gobierno central para asumir las nuevas funciones gubernamentales, y aun nuevos
programas o proyectos. Esto explica por qué los fondos se justificaron en Guatemala
para agilizar o hacer mds eficiente la ejecucion de una funcién, y por qué algunos
estan expresamente exentos de las reglas ordinarias de contratacion y adquisiciones.
Con mucha frecuencia, la naturaleza de la especializacion consiste en la capacidad
para trabajar conjuntamente con los gobiernos subnacionales o con organizaciones
de la sociedad civil, sobre la base de relaciones horizontales o en pie de igualdad,
mediante persuasion y negociacion. De esta capacidad carecen las organizaciones
sectoriales tradicionales (v.gr., los ministerios de salud o educacidn), acostumbradas
como estan a utilizar la legislacion, la regulacion y la autoridad para movilizar
recursos y conseguir resultados.

Colombin. Razones institucionales similares a las de Guatemala motivaron la
creacion de los fondos de Desarrollo Rural Integrado, llamados DRI, en Colombia y
en otros paises de la region. En 1976, el DRI de Colombia fue creado como un
programa centralizado de ejecucién desconcentrada. Mds adelante se transformé en
un instituto descentralizado del orden nacional y, finalmente, en 1992 pas6 a ser uno
de los cuatro fondos integrantes del sistema nacional de cofinanciacién junto con el
FIS, los fondos de infraestructura vial y urbana y el Fondo de Solidaridad y
Emergencia Social, FOSES. Habiendo sido un programa de ejecucion directa, el DRI
poseia una enorme planta de personal y disponia de cuantiosos recursos para su
administracion interna.

Como suele suceder con las organizaciones, especialmente las del gobierno
central, el DRI no ha querido reducirse a un instrumento de negociacion y ha
presentado una formidable resistencia a los intentos de unificacion y aun de
coordinaciéon del sistema nacional de cofinanciacion, y de desconcentracion y de
descentralizacion para la administracion integral de los fondos. Su oposicion ha sido
secundada por otros fondos y organismos del gobierno central.

Como resultado de lo anterior, en Colombia se impuso un complejo y
dispendioso sistema de bancos de proyectos, carente de transparencia y de
mecanismos de informacion adecuados, que estd frustrando las iniciativas de las
comunidades, los municipios y los departamentos, y que gradualmente ha facilitado
el “clientelismo” politico del gobierno central.

Es pertinente subrayar que la reorganizacion de los fondos, en 1992, busco la
reduccion e insercion de estos dentro del proceso de descentralizacion. Sin embargo,
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pronto aparecieron otros fondos de acceso a los municipios (entre ellos el fondo de
regalias, ademas de los tradicionales, como los destinados a la vivienda), con lo cual
se frustré el intento de reduccidon o unificacién, de coherencia en las sefiales, de
armonizacion de criterios y de participacion en las operaciones para beneficiarse de
economias de escala.

De hecho, los fondos no lograron insertarse con una identidad especifica en un
complejo y confuso paquete de instrumentos fiscales intergubernamentales que ha
construido Colombia. Con el agravante de que se cred, hacia fines de 1994, la
llamada Red de Solidaridad Social, una mezcla de fondo de emergencia, organismos
de coordinacion de las fuentes de financiacion y asignacion del gasto social, y
escenario de participacion y de conciliacién de prioridades entre las comunidades,
los municipios, regiones y el gobierno central.

Entre tanto, las comunidades, los municipios, los departamentos y las
empresas del sector privado realizan por si solos inversiones locales o regionales o
conjugan sus recursos para realizar inversiones, ya sea por si mismos 0 con recursos
complementarios de crédito. Naturalmente, esta forma de promocién de la inversion
elude frecuentemente las prioridades municipales o departamentales, y termina por
descoordinar ain mds la inversion para los bienes y servicios colectivos. No
obstante, esta situacion refleja la capacidad de movilizacién de la demanda de
recursos de inversion, por parte de las entidades territoriales y del sector privado
arraigado en ellas.

Venezuela. Entre los cuatro paises estudiados, Venezuela es el pais que mads
explicitamente ha comprometido sus fondos con el apoyo a la descentralizacion.
Pero lo ha hecho de tal manera que asigna a la cofinanciacion responsabilidades que
cumplirian mejor otros instrumentos de las relaciones fiscales intergubernamentales.

El FONVIS surgi6 primero, cuando no existfa atin el FIDES, y tenfa por objeto
la inversion en infraestructura bdsica social. De manera que si bien es un fondo de
compensacion, primordialmente tiene un cardcter de inversion. Esto lo habilita para
una transicion hacia un modelo més acorde con la descentralizacién venezolana.

El funcionamiento actual del FONVIS facilita también su cambio un fondo de
cofinanciacion de la inversion dentro de un paquete de relaciones fiscales
intergubernamentales en Venezuela. En efecto, el FONVIS capta y canaliza recursos
mediante mecanismos claros de concurso/contratacion. El disefio de sus operaciones
ha estado intimamente ligado a la administracion de su principal programa, el
Programa de Inversion Social Local, PROINSOL, auspiciado por el Banco
Interamericano de Desarrollo, BID.

El FONVIS actualmente busca ampliar su mandato para abrir mds la puerta a
la participacion de la sociedad civil en el proceso de descentralizacion, de tal manera
que refuerce las capacidades institucionales de gobernaciones y alcaldias mediante el
concurso de la capacidad técnica, del equipamiento y de los recursos humanos y
financieros de la sociedad civil.

El FIDES es el anico de los fondos de los cuatro paises estudiados, constituido
con la misién especifica de fortalecer y agilizar el proceso de descentralizacion
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venezolano. El mandato del FIDES le da amplio margen para asignar recursos a
proyectos, programas de inversién y de funcionamiento, 0 a la administracion
publica nacional, estatal o municipal. Esto significa que el FIDES estd llamado a
financiar los ajustes de la administracion publica demandados por la
descentralizacién en todos los niveles de gobierno.

La financiacion de este ajuste se cubre, en la mayor parte de los pafses de la
region, con las transferencias de tipo general revenue sharing. En este sentido, la
novedad venezolana es doble, pues complementa el cubrimiento de este ajuste
mediante fondos de cofinanciacion y extiende el uso de tales fondos al nivel central
de gobierno.

Debido a que los ajustes de la descentralizacién son hasta cierto punto
imprevisibles, el FIDES requiere flexibilidad, discrecionalidad, y hasta caracteristicas
de fondo de emergencia. Esto, con especial razén en Venezuela, donde las
transferencias de competencias y recursos fueron dejadas a la negociacion bilateral
entre el gobierno central y los estados. Si bien el FIDES llena el vacio de recursos
para impulsar la descentralizacién, no es propiamente un fondo de cofinanciacion
para la armonizacién de prioridades de gasto entre los varios niveles de gobierno.
De hecho, ese vacio puede ser llenado mejor mediante ajustes a las férmulas de
revenue sharing o al célculo de los recursos transferidos por concepto de traslado de
competencias concurrentes. '

Probablemente por la propia limitacion de su mandato, el FIDES vio
recortados sus recursos del 18% a cerca del 2% de los recaudos del impuesto general
a las ventas. Es muy posible que esos recursos -todavia cuantiosos- se recorten atin
mds en los proximos meses. Sin embargo, el hecho de que el FIDES subsista y que el
gobierno nacional esté dispuesto a ponerlo préximamente en funcionamiento es de
todas maneras prueba del compromiso de Venezuela con el avance de la
descentralizacion en dicho pais.

Bolivia. Este pais presenta dos grupos distintos de fondos: el de inversion
social, FIS, y el de desarrollo campesino, FDC, a los cuales se les aplican los
comentarios y recomendaciones formulados respecto de los fondos de alivio, de
compensacion o de emergencia; y el FNDR, un fondo de inversién que ha mostrado
interés y competencia para ligar la cofinanciacién al fortalecimiento de la capacidad
de gestion de los departamentos y los municipios.

En su transicion hacia recursos de cofinanciacién, el FIS y el FDC habran de
distinguir, con mayor nitidez que hasta ahora, los recursos que requieren
contrapartida o reembolso, de aquellos recursos de donacién o subsidio no
reembolsables, o que no exigen contrapartida. La cooperacién internacional que
aporta la mayor parte de los recursos no reembolsables tendrd que ayudar a
esclarecer estos dos canales de financiacién.

Una alternativa para el reordenamiento de los fondos hacia verdaderos fondos
de cofinanciacion, que tenga en cuenta las vocaciones institucionales y las
experiencias acumuladas, consiste en hacer del FNDR la dnica fuente de
cofinanciacion, extendiéndolo mds alld de las principales ciudades a que ha estado
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restringido hasta ahora, ademds de fundir el FDC y el FIS para canalizar por ellos los
recursos no reembolsables, de compensacion, alivio o emergencia.

Los fondos como vehiculos para la participacién y lainteraccién entre el sector
ptblico (del orden nacional) y el sector privado

El mandato del FIDES en Venezuela, y el que se desea dar al FONVIS en el mismo
pais, ponen en evidencia que la razon de ser y la misién de los fondos es, en algunos
casos, sustituir a los gobiernos regionales o locales que como resultado de décadas
de descentralizacion no estan atn equipados para concertar con la sociedad civil o
para movilizar recursos del sector privado. Esto es mas claro en Guatemala que en
Colombia o Bolivia, puesto que la paz en aquel pafs demanda con urgencia la
reconstruccion del pacto social fundamental en los niveles local y regional, y por
tanto el gobierno nacional toma medidas de emergencia para asegurar la presencia
efectiva del Estado en todos los rincones del pas.

Los fondos parecen ser mecanismos publicos indispensables para poner en
marcha la nueva interaccion entre sociedad civil y Estado, para ligarse con los
ciudadanos dentro del nuevo marco de linea borrosa entre los sectores publico y
privado. Asi, tienen otro destino que les asegura vocacion de permanencia dentro del
conjunto de relaciones intergubernamentales: el estimulo a la concertacién de los
sectores publico y privado.

Los fondos tienen ventajas sobre los demds instrumentos de las relaciones
intergubernamentales para llevar la descentralizacion mas alli de la simple
transferencia de recursos y responsabilidades, y apuntar el proceso hacia el
mejoramiento de la calidad y la ampliacién de la cobertura y namero de los
servicios. Esto supone la elevacion de la eficiencia en la produccién y en la
asignacion mediante nuevos recursos técnicos, financieros e institucionales; el
mejoramiento de la gestion a través de la coordinacion entre los niveles de gobierno,
la cooperacion horizontal entre las entidades subnacionales y la cogestion y el
control de la sociedad civil; y la aplicacion por parte del gobierno nacional de
estimulos y condiciones al mejoramiento de la gestién, lo cual supone a su vez el
refinamiento de los convenios de transferencia para que incluyan metas de elevacion
de los recursos, de la eficiencia y de la gestién

Entre los fondos estudiados, los de Colombia y Guatemala han sido los mds
proximos a estos esquemas de negociacion multilateral. En efecto, los fondos de
Colombia han tenido, en el papel mds que en la préctica, esquemas organizativos y
operativos destinados a estimular, desde las unidades de cofinanciacién, UDECO,
esta concertacion. De hecho, se conocen numerosos casos de concertacion promovida
desde los municipios o los departamentos que terminan involucrando los fondos de
cofinanciacion. Por su parte, los fondos de Guatemala son los mds decididos en
cuanto a aproximarse directamente a las comunidades, aun eludiendo o ignorando a
las autoridades locales y regionales.

Los fondos de Guatemala tienen la peculiaridad de eludir frecuentemente a las
autoridades locales e intenta alcanzar por si mismos las comunidades y los
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beneficiarios finales de su accion. Esto tiene un efecto perverso que desestimula el
desarrollo institucional local para la interaccién con el sector privado, y menoscaba
la sostenibilidad de los procesos de cofinanciacién y las metas de mediano plazo de
la descentralizacion.

En realidad, los fondos deberfan trabajar con las autoridades locales y
regionales tanto cuanto fuere posible; dichas autoridades constituyen el eslabén
natural entre las preferencias de gasto de los sectores publico y privado en el
territorio. Los fondos deben limitarse a hacer una oferta, mientras que la iniciativa
para la aceptacion regional y local de esa oferta y para ajustarla a las circunstancias
especificas de cada comunidad y cada territorio, deberd venir de las autoridades
regionales y locales.

Sin embargo, no tomar en cuenta a las autoridades locales y regionales debe
ser considerado un procedimiento de excepcién para situaciones de emergencia y no
un procedimiento regular. Asi lo han hecho con sus programas de emergencia
Colombia, México y el Perd. En los tres pafses, el contacto directo entre los
programas del gobierno central (PNR-Red de solidaridad, PRONASOL vy
FONCODES, respectivamente) no solo tiene un fuerte sabor centralista-presidencial,
sino que resulta dificilmente sostenible mientras no se institucionalice en formas
articuladas de trabajo entre las entidades ordinarias del nivel central de gobierno y
las entidades subnacionales. Obsérvese, por ejemplo, que entre mas crece la
desconfianza del gobierno central en las entidades subnacionales, como ha sucedido
en Colombia durante 1995, mayores son los recortes a los fondos de cofinanciacion y
mayores también los refuerzos a los procedimientos de excepcion del PNR-Red de
solidaridad.

Los fondos como sustitutivos o correctivos de las deficiencias de otros
instrumentos de relaciones financieras intergubernamentales

Los municipios que sufren las frecuentes demoras en la transferencia de los
recursos del general revenue sharing, como sucede particularmente en Guatemala y en
menor medida en Bolivia, encuentran en la cofinanciacién la tnica o la principal via
para financiar y hacer realidad sus propias prioridades. Este recurso a los fondos
solo deberia hacerse en las circunstancias mds excepcionales; lo indicado es
garantizar el cabal funcionamiento de otros organismos.

Los fondos tienen que motivar, asegurar y comprometer el interés real de las
autoridades y de las comunidades locales en la sostenibilidad de los proyectos y la
institucionalizacién de los procedimientos de la cofinanciacién. De hecho, las
comunidades -y a veces las mismas autoridades locales y regionales- estdn
dispuestas a contribuir en dinero y en especies a la cofinanciacion de proyectos
prioritarios sefialados por el gobierno central para ser atendidas mediante
procedimientos de emergencia.

No obstante, no basta la exigencia de fondos de contrapartida para
comprometer a las autoridades locales y regionales con la sostenibilidad y la
institucionalizacion. Estas demandan, ademads, la promocién y exigencia de una
institucionalizacion local de las herramientas y de los procedimientos requeridos por
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la cofinanciacion y la promocién y exigencia de un esfuerzo fiscal local permanente y
proporcionado al potencial impositivo de cada municipalidad.

Fondos sectoriales y fondos intersectoriales

Los mandatos caracteristicos de los fondos de cofinanciacion de la inversién en los
paises estudiados tienden a ser de un cardcter sectorial amplio: el desarrollo urbano,
el desarrollo sectorial, la inversion para la proteccion del medio ambiente, etc. Si bien
es cierto que esos mandatos son ya bastante amplios, las recomendaciones de este
estudio apuntan a la reunion de estos recursos de cofinanciacion de la inversion en
un solo fondo, que saque provecho de las economias de escala; que se especialice en
el planeamiento, negociacién, seguimiento y evaluacion de la inversion en cuanto tal;
y, sobre todo, que emita sefiales claras y establezca procedimientos uniformes,
transparentes y expeditos para la cofinanciacién. En este contexto, lo importante es
la observacion rigurosa del concepto de inversion, independientemente del sector
donde se ubique. Las transferencias intergubernamentales destinadas a propésitos
que no sean de inversion podrdn canalizarse por medio de instrumentos distintos a
los fondos.

De hecho, conviene imprimir mayor flexibilidad a los mandatos de los fondos para
que ellos adecuen sus lineas de cofinanciacién a la demanda y a la disponibilidad de
los recursos. De esta manera, no serd necesario crear un nuevo fondo cada vez que
surja una nueva linea de cofinanciacion.

Fondos de crédito y fondos de cofinanciacién

El crédito especializado para los niveles subnacionales y la cofinanciacion
intergubernamental de la inversién son dos vias semejantes en sus fuentes, sus
propositos, sus criterios y sus operaciones. Cuando -como en el caso de Colombia-
existe un banco especializado para el crédito este podrd mantenerse, dejando a los
fondos la labor de cofinanciacion en sentido estricto, es decir, la oferta de recursos no
reembolsables del presupuesto nacional para la financiacién parcial de proyectos en
areas de competencia territorial en las cuales el gobierno nacional tiene interés
especial, a condicion de que las entidades territoriales ofrezcan por sf mismas o en
asociacion con el sector privado o las comunidades, recursos de complementacion o
de contrapartida.

En los demds casos, podria pensarse que los fondos canalizardn ambas fuentes
de recursos para la inversion, teniendo cuidado de mantener la distincion entre uno
y otro en sus captaciones, sus términos de colocacién y sus operaciones.

La distincion importante, la que marca la separacién de mandatos y la
necesidad de separar las instituciones, la que marca la separacion entre la
cofinanciacion y los otros instrumentos fiscales intergubernamentales, no es entre
crédito y cofinanciacién, sino entre instrumentos para la armonizacion de
prioridades de inversion (como la cofinanciacion y ciertos usos del crédito) e
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instrumentos para las prioridades tanto de las entidades territoriales como de orden
nacional.

La capacidad efectiva de aprobacién y de colocacién

El punto de la capacidad de ejecucion es critico para la evaluacién tradicional de los
fondos, dado que fue precisamente esta capacidad (o la expectativa que se tenga) de
efectuar el gasto publico en coordinacién y asociacion con los gobiernos
subnacionales y con el sector privado, estimulando nuevos desarrollos
institucionales en los niveles local y regional, la que explica la creacion de algunos de
los fondos, su preferencia frente a otros organismos estatales, y la proliferacion de
estos en algunos paises.

La capacidad de ejecucion varia considerablemente de un fondo a otro, aun
dentro de un mismo pais. Algunos de ellos han demostrado capacidad para canalizar
recursos -y focalizarlos eficazmente- hacia las regiones, las municipalidades y las
comunidades, aprobando y colocando estos recursos con agilidad. Los factores
explicativos de las diferencias en el porcentaje de ejecucién parecen ser la capacidad
de gestion, el rigor en el examen y seguimiento de los proyectos, especialmente los
de inversiOn, y la trayectoria o inercia institucional de los fondos.

En este contexto, en Bolivia, el FIS aprueba y coloca con mayor agilidad que el
FNDR. Pero este tltimo es mds estricto que el FIS y que el FDC en las exigencias a los
proyectos, es mas leal al concepto de inversion, y més riguroso en el seguimiento y
acompafamiento de los proyectos.

En Colombia, el DRI ha sido una poderosa maquina de colocacion de recursos
desde su creacion en la segunda mitad de los afios 70. Los fondos para
infraestructura vial y urbana estan colocando sus recursos al ritmo que permiten su
naturaleza de fondos para la inversion y la capacidad de direccion y gestion de la
Financira de Desarrollo Territorial, FINDETER, organismo al cual estan adscritos. El
FIS de Colombia, a diferencia del FIS de Bolivia, ha tomado mas de dos afios en
despegar; su ejecucion es lenta, su seguimiento es débil, y su vulnerabilidad al
clientelismo es la mas alta entre los fondos de este pais.

En Guatemala, el FIS coloca sus recursos con mayor lentitud que los otros dos
grandes fondos de ese pais (FONAPAZ y el FSDC)

Finalmente, en Venezuela, el FIDES estd por despegar. El FONVIS ejecutd con
agilidad el programa de inversion local a su cargo. Pero luego quedd atado al
agotamiento de este programa y rebajo el dinamismo en su ejecucion.

3. LOSFONDOS Y EL NIVEL INTERMEDIO DE GOBIERNO

El régimen juridico-administrativo de los fondos

Por regla general, los fondos estdn adscritos a un organismo de alto nivel del
gobierno central (un ministerio, y en algunos casos la misma presidencia de la
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reptiblica). Asi, el FONVIS y el FIDES, de Venezuela, estdn adscritos respectivamente
al Ministerio de la Familia y al Ministerio de Relaciones Interiores. Son fondos sin
personeria juridica propia, pero con autonomia administrativa y financiera. En
Colombia, el DRI y el FIS gozan de personeria juridica. El primero estd adscrito al
Ministerio de Agricultura y el segundo al Departamento Nacional de Planeacién, El
fondo para la infraestructura vial y urbana no tiene personeria juridica, pues
corresponde a un sistema especial de cuentas de la FINDETER. Por su parte, los
fondos bolivianos estan adscritos al Ministerio de Desarrollo Humano o al Ministerio
de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente. Finalmente, de los fondos
guatemaltecos, el FIS, FSDC, FODIGUA, FOGUAVI y ADR estidn adscritos a la
presidencia, entidad que también coordina directamente el proceso de paz.

No obstante, no parece que la adscripcién institucional sea un factor
determinante de la capacidad de gestién o del impacto de los fondos. Ciertamente,
América Latina ha recurrido al mecanismo de adscripcién presidencial, pero ello
debe reservarse a situaciones de extrema emergencia para las cuales no basten los
canales jerdrquicos y de comunicacién ordinarios.

Tampoco tiene mayor trascendencia el hecho de que los fondos tengan o no
personeria juridica. Lo importante es que se establezca un marco juridico propicio a
la negociacién horizontal, a la creatividad gerencial, a la concertacion de los sectores
publico y privado. Todas estas son funciones a las que no estdn acostumbrados los
gobiernos centrales de los paises estudiados y para las cuales los municipios y las
regiones cuentan con mayor trayectoria y mejor disposicién.

El papel del nivel intermedio de gobierno

La negociacién y la aplicacién concreta de las politicas de cofinanciacién en el
territorio resultan casi imposibles para un manejo centralizado de los fondos, 0 aun
para la planta desconcentrada de los mismos. Si bien la tendencia institucional que
prevaleci6 hasta hace unos afios llevé a la desconcentracion y al crecimiento elevado
del aparato propio de fondos -como el FIS de Bolivia o el fondo DRI de Colombia-, la
tendencia reciente lleva a la utilizacion del nivel intermedio de gobierno para la
configuracion, consolidacién, evaluacién y seguimiento de los programas y
proyectos financiados por los fondos. Asi ha ocurrido en Bolivia con las
corporaciones regionales de desarrollo (y habrd de ocurrir ahora con el remozado
poder ejecutivo departamental), en Colombia con los intentos de configuracion de
unidades departamentales especiales de cofinanciacién, UDECO, y en Guatemala
con los intentos de integrar los fondos al sistema regional y departamental de
planificacion. '

El nivel intermedio de gobierno resulta entonces un canal institucional mas
eficaz y eficiente para la armonizacién intergubernamental de prioridades. Sin
embargo, las tempranas experiencias con las UDECO vy el sistema nacional de
cofinanciacion, en Colombia, y con los consejos regionales y departamentales de
desarrollo urbano y rural, en Guatemala, han puesto en evidencia enormes
dificultades para poner en marcha el sistema de cofinanciacién desde el nivel
regional de gobierno. El desarrollo institucional del sistema intergubernamental de
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cofinanciacion activado desde el nivel intermedio, requiere entonces de estrategias

mads coherentes y mds perseverantes que las empleadas hasta ahora en los paises
estudiados.

El grado de desconcentracién o de descentralizacion de los fondos en favor del
nivel intermedio de gobierno, es un dilema comun a los cuatro paises estudiados. En
el caso de Colombia, este dilema es critico, puesto que la base del esquema tedrico de
funcionamiento de los fondos ha sido la desconcentracion y aun descentralizacion
parcial de los mismos en las Hamadas UDECO. Es, ademas, un dilema que demanda
urgente resolucion por cuanto la experiencia de los dos y medio tltimos afios (1993-
1995) indica que en tanto no se desarrollen las UDECO, la inercia del aparato
burocrdtico central llevard a la recentralizacién del manejo de los fondos.

En Guatemala este dilema es de inmensa actualidad, dado que el sistema de
consejos de planeamiento le atribuye al nivel intermedio de gobierno (regiones y
departamentos) facultades de planificacién que suponen la asignacién de recursos.
Ademds, algunos de los fondos deben concentrarse en ciertos departamentos o
regiones, particularmente aquellos mds afectados por la violencia y la pobreza.

En Bolivia, se trata de un dilema potencial puesto que los fondos de
cofinanciacion trabajaron en el pasado con las corporaciones regionales de desarrollo
y ahora, con las leyes de participacion y de descentralizacién, podrin establecer en
los departamentos sus centros de decisién y operacion. Para ello, 1os fondos mismos
habran de colaborar con el fortalecimiento institucional de los departamentos.

En Venezuela, el reto inmediato para el funcionamiento de un fondo de la
magnitud del FIDES (potencialmente el mayor de todos los fondos de los cuatro
paises estudiados) serd trabajar en los estados y con los estados para cumplir con su
misién de afianzamiento del proceso de descentralizacion.

Por otra parte, la cuestion de la desconcentracién o descentralizaciéon de los
tondos en favor del nivel intermedio de gobierno estd intimamente ligada al papel de
este en los procesos de descentralizacion de cada pais. Asi, la funcion de eslabdn de
coordinacion que el nivel intermedio de gobierno de los paises unitarios realiza,
generalmente en calidad de agente del nivel central (y que los estados de los paises
federales ejecutan bajo directrices de la Unidn); es una funcion critica para los fines
de la coordinacion intergubernamental de prioridades y la armonizacion y
especializacion de recursos de toda la sociedad. Esta funcién es frecuentemente
distorsionada en Latinoamérica: se la lleva al extremo de hacer del nivel intermedio
de gobierno un nivel jerdrquico que niega o desestimula la iniciativa local. Esta
misma desviacion estd presente en ciertas interpretaciones de la constitucion
colombiana y en el diseno mismo de las UDECO, y estuvo presente también en la
concepcién y en el funcionamiento prdctico de las corporaciones regionales de
desarrollo de Bolivia. En todo caso, cabe tomar precauciones a cada paso frente a las
distintas formas en que dicho nivel intermedio sirve de agente a la reimplantacion
velada del centralismo.

Las funciones propias de los departamentos, por razones de economias de
escala o de externalidades, son dificilmente comparables en los cuatro paises
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estudiados, dado que dependen de factores particulares que varian de pais a pais y
de region a region.

La funcién de sustitucion de los municipios, frecuentemente invocadas en
Latinoamérica dada la debilidad de la inmensa mayoria de los gobiernos locales de
la regidn, es una especie de aplicacion generalizada del principio de subsidiariedad y
justifica la mayor parte de las tareas que en la préctica realiza el nivel intermedio de
gobierno. Sin embargo, esta funcién es frecuentemente subestimada en la ley, y en la
practica da lugar a enormes confusiones como las que presenta Colombia para
establecer responsabilidades en los campos de la salud o la educacion.

La funcion de estimulo al desarrollo institucional del municipio y a las
asociaciones de municipios de la region -papel critico que ha cumplido con alguna
eficacia el nivel intermedio de gobierno de varios de los paises de la region-, es una
funcion que se distorsiona frecuentemente, haciendo de dicho nivel intermedio el
canal de una supuesta “asistencia técnica” del nivel central de gobierno hacia el nivel
local, que solo es en realidad una imposicién de las preocupaciones y prioridades del
nivel central, con desconocimiento de las necesidades particulares del desarrollo
institucional del nivel local.

En Bolivia, Guatemala, y mds adelante en Venezuela, los fondos de desarrollo
estdn llamados a actuar como facilitadores de la coordinacién intergubernamental,
sirviendo de bisagras entre los ministerios del orden nacional y las expectativas
locales. Para ello deberdn establecer, una vez mds, sefiales transparentes de
preferencias, plasmadas en precios, montos y valores relativos de los distintos
recursos ofrecidos por los fondos a los municipios, y diseminadas ampliamente entre
departamentos y municipios.

En algunos casos, el nivel intermedio de gobierno puede estar representado
por otras entidades regionales que podrian desempefiar algunas de las funciones
desconcentradas o descentralizadas de los fondos. No es necesario que estos ejecuten
directamente cada una de las operaciones o tareas de la cofinanciacion; las ONG y
firmas especializadas podrian hacerlo con mayor eficiencia, bajo la condicién de que
los fondos mismos conozcan las técnicas de evaluacion de entidades, de redaccion de
términos de referencia, de contratacion y seguimiento. Una parte del proceso de
movilizacidon de recursos que deben promover los fondos consiste precisamente en
fomentar la construccién de un mercado competitivo de oferentes de servicios a las
comunidades y a las municipalidades. Este mercado de entidades con o sin dnimo de
lucro estd surgiendo gradualmente en cada uno de los cuatro paises estudiados,
frecuentemente en conexion con programas de la cooperacion internacional.

Los fondos deben hacer mds para estimular el surgimiento de este mercado
mediante la identificacion, evaluacién e informacion de los oferentes. Para este
proposito, los fondos deberan ser capaces de evaluar -o disponer de una buena
metodologia de evaluacion- por si mismos o0 conjuntamente con organismos no
gubernamentales o las comunidades de beneficiarios.



138 DESCENTRALIZACION FISCAL EN AMERICA LATINA: NUEVOS...

4. EL NUMERO DE FONDOS: (DISPERSION, COORDINACION O
UNIFICACION?

Los fondos han proliferado desorganizadamente en Guatemala, desde 1992, A
mediados de 1995 existian nueve, algunos mads activos que otros: FIS, FONAPAZ,
FSDC, FONATIERRA, FOGUAVI, FODIGUA, FONAGRO, PRONADE, ADR. El
Fondo de Desarrollo Municipal y el Fondo para el Desarrollo y la Paz, han sido
creados recientemente y aunque sin entrar en operacion, pueden agregarse a esta
lista. Ademads, en Colombia, los numerosos fondos que existian hasta 1992 fueron
agrupados en solo cuatro. Sin embargo, paulatinamente han aparecido otros de
cofinanciacion o de cofinanciacion y crédito, tales como el Fondo de Regalias.

Esta proliferacion de fondos tiene varios efectos negativos. Como.las nuevas
formas de trabajo con las nuevas clientelas (niveles subnacionales, sociedad civil)
exigen un proceso de aprendizaje institucional, la proliferacién de fondos multiplica
innecesariamente los costos de aprendizaje. Tales fondos requieren un minimo de
infraestructura y personal para llegar 6ptimamente a su clientela. Como las
clientelas son frecuentemente las mismas -0 estdn situadas dentro de la misma &rea
geografica-, la multiplicacion de infraestructuras y de personal tantas veces cuantos
programas o prop0sitos existen, multiplica también los costos de transaccion.
Ademds, los nuevos fondos tienen que vencer resistencias, principalmente las de
organizaciones sectoriales tradicionales tales como los ministerios. Por esta razon,
muchos de los fondos terminan adscritos a la oficina de la presidencia de la
republica. No obstante, existe un limite en cuanto al nimero de fondos para los
cuales la presidencia o cualquier otra oficina puede crear un ambiente
adecuadamente protegido.

¢Como evitar la dispersién y las duplicidades actuales? Reunificaci6n,
complementacién y coordinacién

La manera de conciliar la necesidad de los fondos con la necesidad de prevenir su
proliferacion es tener varias ventanillas especializadas, o lineas de cofinanciacion, -
bajo el mismo paraguas institucional. Es plausible pensar, por ejemplo, que los tres

mayores fondos de Guatemala, el FIS, el FSDC y FONAPAZ puedan sacar ventajas
de las economias de escala que se derivarian de trabajar conjuntamente bajo la
misma estructura organizativa, si bien manteniendo cada uno sus particularidades.

. Un requisito esencial para la constitucién de un fondo multipropésito es el
desarrollo de una politica coherente de cofinanciacién o de cofinanciacién y crédito,
expresada en términos de precios diferentes (distintas exigencias de fondos de
contrapartidas, tasas de interés, subsidios, periodos de gracia, condicionalidad, etc.)
para diferentes propositos. Las diferencias en los precios de los recursos de
cofinanciacién deberian reflejar las prioridades del gobierno central y el costo
relativo de los recursos de los fondos de manera explicita y transparente, de modo de
permitir la competencia entre los varios proyectos que solicitan cofinanciacién con
una minima discrecionalidad por parte de las autoridades de los fondos.
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En algunos casos, los elevados costos de consolidacién de varios fondos en uno
solo hardn recomendable el mantenimiento de dos o mds. Entonces, habrd que
especializar claramente cada uno y mantener la coordinacién entre tales fondos, de
manera que uno no duplique lo que realiza el otro y que todos transmitan sefales
coherentes. Esta parece ser la via de consolidacién de los dos principales fondos
existentes en Venezuela, el FIDES y el FONVIS.

Uno y otro podrdn tener estructuras afines, realizar operaciones y desarrollar
formas de trabajo similares en relacion con las entidades subnacionales, con las ONG
y con los organismos de la sociedad civil y de la cooperacién internacional. Podran,
gradualmente, construir una capacidad institucional comun en las regiones y en las
localidades, que les permita cubrir el territorio nacional con minimos costos.
Igualmente, seguir y controlar con metodologias comunes sus programas y
proyectos en el territorio. Asi, mantendrdn su independencia como fondos y se
beneficiardn de las economias de escala en la investigacion, la ejecucion y el control,
incluyendo la contratacion o subcontratacion con firmas u ONG especializadas.

El comité Interfondos de Colombia ha sido el mayor intento realizado en los
cuatro paises estudiados para llegar a la coordinacién de lineas y de senales de
cofinanciacién. Sin embargo, para llegar a una politica coherente de cofinanciacién
se requiere un comité de mayor alcance que el establecido en Colombia.

Dicho organismo de coordinacion deberd incorporar o consultar a
representantes de los niveles subnacionales, para sensibilizarse a sus demandas y
percibir de manera directa y regular la perspectiva del cliente o usuario de los
fondos; conocer, difundir o proponer modelos de funcionamiento, especialmente en
lo relativo a la concertacién con el sector privado y a la movilizacién de los recursos
de los particulares; e incorporar a las principales autoridades que toman
decisiones sobre el conjunto y la coherencia de las relaciones fiscales
intergubernamentales.

Por lo pronto, ni la Secretaria General del Consejo Nacional de Planificaciéon
Econdmica de Guatemala, ni el Departamento Nacional de Planeacién de Colombia,
ni la Secretaria de Hacienda de Bolivia, ni la Oficina Central de Coordinacion y
Planificacion (CORDIPLAN) o el Ministerio de Relaciones Interiores o el Ministerio
de Hacienda, de Venezuela, han percibido o aceptado la urgente necesidad de
constituir un drgano de coordinacion como el aqui propuesto. Venezuela es quizés el
pais mds avanzado en esta materia, dado que en Caracas se realizan reuniones
informales entre los ministerios de Hacienda, de Relaciones Interiores y
Descentralizacion, CORDIPLAN, los fondos FIDES y FONVIS, la Contraloria y la
Oficina de Presupuesto, el SENIAT, y organismos ejecutores de ciertas tareas como
la Fundacion para el Desarrollo de la Comunidad y el Fomento Municipal, la
Fundacion Escuela de Gerencia Social o y las universidades, todo ello con vistas a
construir gradualmente un ente idéneo de coordinacién de la cofinanciacion y de las
relaciones intergubernamentales en general.
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FORTALECIMIENTO DE LAS FINANZAS MUNICIPALES:
DIFICULTADES Y NUEVOS DESAFIOS PARA LOS PAISES
DE LA REGION
Gabriel Aghén

INTRODUCCION

Hay que reconocer que pese a los importantes desarrollos legales y avances
producidos en materia de descentralizacion fiscal en las dltimas décadas en América
Latina, las finanzas locales siguen estando caracterizadas, en general, por una escasa
autonomia en la determinacién de sus principales impuestos, una utilizacién
reducida de los cargos a usuarios y de las contribuciones, una alta dependencia de
las transferencias o aportes presupuestarios de los gobiernos nacionales, un uso
inadecuado del endeudamiento territorial, y una generalizada carencia de
mecanismos de coordinacién financiera con los otros niveles de gobierno. Este
panorama se da en un contexto caracterizado tanto por un acelerado proceso de
urbanizacién como por un fortalecimiento de la democracia local, acompanado de
un traspaso creciente de las responsabilidades de gasto, y por tanto de mayores
demandas ciudadanas. Todo lo cual ofrece como resultado una permanente brecha
fiscal a nivel local entre la necesidad de sufragar gastos y la capacidad de obtencién
de recursos, lo que dificulta la gestién local y en general una efectiva consolidacion y
sostenibilidad de los procesos descentralistas en América Latina.

Frente a este panorama, adquiere importancia avanzar en los propésitos de
proponer alternativas eficientes de movilizacién de recursos y de gestion del gasto
publico local. Para ello es conveniente revaluar cudles son realmente las opciones
financieras y margenes de accién que tienen las localidades para resolver sus déficit
y asumir de manera efectiva las mayores responsabilidades derivadas del mismo
proceso descentralista. Es necesario que las municipalidades cuenten con esquemas
adecuados de financiamiento que promuevan la transparencia en el manejo de los
recursos publicos incentivando una mayor conciencia de los beneficios y costos tanto
econémicos como sociales, y que propicien una mayor responsabilidad ciudadana y
esfuerzo fiscal local que reduzca la dependencia de las fuentes externas.

Los gobiernos municipales desempefian sin duda un papel importante en el
suministro de servicios publicos locales, y para ello requieren de fuentes de ingresos
estables y proporcionales a las responsabilidades asignadas por las normas legales.
La adecuada disponibilidad de recursos fiscales a nivel municipal y una efectiva
coordinacién del gasto publico a nivel intergubernamental son esenciales para el
avance del proceso de descentralizacién fiscal y autonomia local en los paises de la
region.
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I. LA ASIGNACION DE COMPETENCIAS Y EL FINANCIAMIENTO
MUNICIPAL: UNA REFLEXION A PARTIR DE LA EXPERIENCIA
LATINOAMERICANA

El cumplimiento de las distintas competencias del nivel local de gobierno,
incrementadas en buena medida por la dindmica de los procesos de
descentralizacion que se llevan adelante en gran parte de los paises de la region,
resulta poco efectivo si las municipalidades no cuentan con los recursos financieros
necesarios para desarrollar la gestion correspondiente. En este contexto, los
gobiernos locales deben tener un sistema de financiamiento que guarde proporcién
con las atribuciones y competencias que les han sido conferidas por ley, todo ello
dentro de un marco de autonomia y mayor responsabilidad politica o accountability’
de las municipalidades frente a su propia gestion.

En la concepcion de un adecuado sistema fiscal deberia existir por lo menos
teGricamente una apropiada separacion de los ingresos fiscales por niveles de
gobierno. En este sentido, los impuestos asignados a cada nivel deberfan ser
congruentes con los correspondientes gastos. Tal criterio, no se verifica en la practica.
Este hecho ha estado permanentemente en el centro de la discusion econdmica sobre
autonomia y descentralizacion. Las municipalidades latinoamericanas han sefialado
una alta concentracién de ingresos y gastos en el gobierno nacional, lo que deja un
margen de accion estrecho a la administracion local para satisfacer las necesidades
de sus respectivas comunidades.

Una rapida mirada sobre la distribucién de los ingresos y gastos por niveles de
gobierno para un conjunto de paises latinoamericanos (la Argentina, el Brasil,
Colombia y Chile) permite corroborar las anteriores aseveraciones. Sin saber a priori
cudn importante debe ser cada nivel de gobierno y por tanto los niveles adecuados
de participacion de cada uno de ellos, se observa en los graficos 1y 2 como a pesar
de los esfuerzos descentralizadores de los dltimos afios en estos paises la
participacién de los gobiernos subnacionales, en particular de las municipalidades,
sigue siendo bastante baja. Los indicadores de Bolivia, el Perd, Ecuador, Paraguay y
los paises del istmo centroamericano son atin mas preocupantes.

Lo anterior se refuerza si comparamos dichas cifras con las de algunos paises
industrializados, donde la participacion del nivel municipal en el gasto e ingreso
publico total es significativamente mds elevada. Ello deja entrever que en el
municipio latinoamericano sin duda existe un amplio trecho por avanzar en la
transferencia de responsabilidades y en el fortalecimiento de las finanzas locales.

' No obstante que el uso del término "accountability” resulte claro para muchos y que no hay una
buena traduccién en espafiol, el concepto en este texto hace referencia al control ciudadano
(electorado) sobre la gestion del sector publico local, a la vez que también contempla la obligacion
de los representantes del sector publico (autoridades locales) de rendir cuentas de su desempefio
en forma clara y periodica.
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Grafico 1
AMERICA LATINA: ESTRUCTURA DE INGRESOS POR NIVELES
DE GOBIERNO EN CUATRO PAISES SELECCIONADOS, 1992-1993
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Grafico 2

AMERICA LATINA: ESTRUCTURA DE GASTOS POR NIVELES DE
GOBIERNO EN CUATRO PAISES SELECCIONADOS, 1992-1993
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En términos generales, las funciones asignadas al gobierno local en cuestion de
gastos y el tipo de financiamiento del que este dispone, tienen rasgos comunes en los
paises de la region. Haciendo una sencilla caracterizacion (ver cuadro 1) tendriamos
un primer grupo de funciones propias del nivel municipal fundamentalmente
relacionadas con la prestacién de servicios publicos locales, como el agua potable y
el saneamiento bésico, la construccién y el mantenimiento de la infraestructura
urbana. El financiamiento de estas funciones por lo general estd basado en los'cargos
a usuarios, cobros y contribuciones, como los instrumentos de mayor eficacia.

Cuadro 1

COMPETENCIAS MUNICIPALES Y FUENTES DE FINANCIAMIENTO
EN PAISES DE LA REGION

Servicios ptiblicos
- Agua potable y saneamiento

La principal fuente de financiamiento
viene de los cargos a los usuarios. En

agricolas, industria, minerfa,
turismo, medio ambiente y
telecomunicaciones, entre
ofras).

Eloovicidad x slgunos casos, cuando se requieren

- Teléfono x inversiones s.lgmflcatlvas, tienen acceso
al endeudamiento.

;I:; ::spt(; Lt:tﬁra urbana x El alto volumen de recursos

- Pavimentacién y reparacion x comprpmetldo en este tipo de obras

de vias x recomiendq en muchos cas’oshla

- Carreteras x cons:urrencna‘fmanmera y fecmca del

- Puentes X goblerno nacional. Tamb!en es

- Alumbrado de las calles |rpportante para el financiamiento de

- Transporte masivo mertags ob.ras, el uso dfa las
contribuciones por mejoras y el acceso
a cofinanciacidn proveniente del sector
privado (concesiones).

ﬁﬁg:‘c:s)s generales x El financiamiento de varios de estos

- Recoleccién de basura x servicios proviene tanto dfe la tributacidn

- Parques y recreaion x local como de los respectivos cargos y
cobros.

- Aseo de calles X

- Operacién del municipio

S_g;&z’:g;o::ﬂ:ia x El finz.mciamientc? gorrca_spondiente a

- Salud basica x este tlpo f:le servicios viene .

- Bienestar social x mayoritariamente a trgves dg sgb5|d|os,

- Vivienda X aporth presupuestarios y distintas
modalidades de subvenciones y
transferencias.

::r:a':‘;c::;io::: (g;is‘j?;;?j!: x Adicionalmente a las fuentes propias

tradicionales, estd el endeudamiento y
la participacién privada.

Fuente: CEPAL, sobre la base de la experiencia municipal latinoamericana.
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El ejercicio de funciones de planeamiento y ordenamiento del territorio y
algunos otros servicios relacionados con la administracién general y la seguridad,
son bienes esencialmente de cardcter local en que no se puede aplicar el principio de
exclusion en la fijacion de precios, y para los que el financiamiento via impuestos
locales pareceria ser lo més adecuado. En algunos paises el financiamiento de buena
parte de la infraestructura urbana, particularmente en municipalidades de tamarfio
medio y grandes urbes (dreas metropolitanas) tiene de manera complementaria el
recurso del crédito, generalmente bajo ciertas normas de endeudamiento fijadas por
las autoridades centrales. Por su parte, en pequefias localidades con dificultades
financieras y presiones de indole politica es muy comn, a pesar de los esfuerzos
descentralizadores, el que las autoridades nacionales cofinancien en buena
proporcion algunos de estos servicios®.

Un segundo grupo de funciones atafie a los llamados servicios sociales, tales
como educacion, salud, deportes, asistencia social, entre otros. En este caso, la
municipalidad por lo general tiene un papel de administrador y en menor medida de
cofinanciador de dichos servicios. Por ello debe interactuar particularmente con el
nivel nacional de gobierno, el que generalmente define y financia en gran parte las
politicas en estos campos. Asimismo, el nivel intermedio desempefia un papel
financiero y de apoyo técnico importante, destacando el caso de los paises federales
donde los gobiernos provinciales o estaduales participan de manera significativa-en
el disefio y financiamiento de los programas sociales que se desarrollan en su
territorio. En los tltimos afios, en varios paises latinoamericanos las municipalidades
vienen siendo objeto del traspaso significativo de mayores responsabilidades en el
area social, frente a lo cual ha sido altamente conveniente el apoyo técnico y la
concurrencia financiera del gobierno nacional a través de instrumentos como las
distintas modalidades de transferencias intergubernamentales.

Un tercer grupo de funciones, que tradicionalmente no aparecen como de
responsabilidad local, conciernen a la promocion del desarrollo econémico local, la
que ha venido cobrando gran importancia en el contexto latinoamericano debido en
buena parte a los procesos de descentralizacién, globalizacion y apertura econ6mica,
que conllevan a su vez una mayor competitividad en el 4mbito territorial. Si bien
esta responsabilidad se asume en coordinacién con los niveles regional y nacional de
gobierno, las ciudades medianas y las dreas metropolitanas empiezan a tener un
papel protagdnico en su disefio y aplicacién. La financiacién de estas funciones debe
contemplar adicionalmente a los ingresos propios la posibilidad del endeudamiento
y la participacion  del sector privado mediante la btsqueda de incentivos
apropiados. A este respecto, la estructura de funciones y financiamiento para el caso
de las municipalidades chilenas se observa en el cuadro 2.

* En la provision de servicios ptiblicos es muy corriente observar un nivel alto de subvenciones. De
acuerdo a estimaciones realizadas en el Informe sobre desarrollo mundial, 1994: Infraestructura y
desarrollo (Banco Mundial, 1994), el financiamiento via subvenciones por parte del gobierno (ya sea
del nivel central o subnacional) puede estar variando entre un 20% para el gas a cerca del 70%
para el agua potable, en promedio.
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Cuadro 2
FUNCIONES MUNICIPALES Y FUENTES DE FINANCIAMIENTO EN CHILE

Funciones

Financiamiento

Categoria general

Funciones especificas

Fuentes especificas

Categoria general

Administracion general

Regulacién urbana

Provisién de bienes
publicos

Prestacién de servicios

Servicios sociales

Operacién del municipio.
Promocién y regulacién de
la actividad comunitaria.

Regulacién de
construcciones, transito y
transporte.

Planificacién urbana.

Prevencidn de riesgos y
emergencias.

Proteccién del medio
ambiente

Aseo de calles.
Mantencidn de parques y
jardines.

Drenaje.
Alumbrado publico.

Promocién de empleo y
capacitacién.

Impuesto territorial.

Permisos de circulacidn.
Patentes comerciales y
profesionales.

Otros ingresos
operacionales.

Fondo comtin municipal.

Ingresos tributarios y
de operacidn.

Prestacién de servicios

Recoleccién de basura.

Cobro directo.

Cobro a usuarios.

Inversién en
infraestructura

Construccidn y reparacion
de calles y caminos.
Construccién de

infraestructura comunitaria.

Recursos propios FNDR
(Fondo Nacional de
Desarrollo Regional).
Programa de mejoramiento
urbano via ISAR (inversién
sectorial de asignacién
regional) para vivienda y
obras publicas.

Transferencias
cerradas sin
cofinanciamiento.

Servicios sociales

Deportes y Recreacién.
Asistencia Social.
Administracién de
establecimientos
educacionales.
Administracién de
consultorios de salud.
Construccidn de viviendas.
sociales y casetas
sanitarias.

Asignacidn de subsidios
monetarios.

Transferencia de DIGEDER
(Direccién General de
Deporte y Recreacion).
Fondo de Solidaridad e
Inversién social FOSIS.
Subvenciones educacionales.
Subvenciones del Ministerio
de Salud via FAPEM
(facturacidn por atencién
prestada es establecimientos
municipalizados).

Programa de mejoramiento
de barrios.

Tesoro publico.

Transferencias
abiertas sin
cofinanciamiento.
Endeudamiento
fondos externos.

Fuente: Espinoza, J. y M. Marcel, “Descentralizacion fiscal: el caso chileno”, serie Politica fiscal, N¢ 57
(LC/L.823/Add. 1), Santiago de Chile, CEPAL.

En este punto, conviene sefialar de manera breve los principios bdsicos que se
esperaria tener presentes para el adecuado disefio de una politica de fortalecimiento
municipal. Un primer principio es el del beneficio, que recomienda preferentemente
la utilizacién de impuestos locales, cargos, cobros y contribuciones, como los
instrumentos que promueven una mejor asignacion de los recursos publicos,
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Segundo, el principio de la eficacia recaudatoria, que recomienda impuestos de baja
movilidad interjurisdiccional (impuesto inmobiliario) y de bajo impacto distributivo.
Tercero, el principio de equidad, en donde aparecen claramente los objetivos
redistributivos y de compensacién fiscal a nivel subnacional (justificacién de las
distintas modalidades de transferencias). Cuarto, el principio de la autonomia y
responsabilidad (fiscal y politica), aspecto que se manifiesta tanto en el proceso de
determinacion de las cargas tributarias locales como en la discusion de la propuesta
de gasto local y, posteriormente, en el control o rendicién de cuentas fiscales al
electorado.

II. LOS PRINCIPALES INSTRUMENTOS DEL FINANCIAMIENTO
MUNICIPAL: CONSIDERACIONES GENERALES

A los efectos de una reflexion sobre las dificultades y los nuevos desafios que
enfrentan las finanzas locales en América Latina, conviene hacer una rdpida revision
de las principales fuentes de recursos con que cuentan las municipalidades. Las
posibilidades de gestién de las autoridades locales respecto a cada una de las fuentes
de ingresos son bastante diversas, y en este sentido los retos son distintos. A manera
de ejemplo, si se trata de ingresos propios como los impuestos locales, cargos a
usuarios y contribuciones, las municipalidades tienen sin duda un mayor campo de
accion que en el caso de las transferencias intergubernamentales y el
endeudamiento, en cuya determinacién practicamente no tienen mayor injerencia
pero si serias repercusiones en la estructura del financiamiento local. En razén de
ello, en esta seccion se relevard al tema de la generacion de recursos propios por
parte de las municipalidades.

De manera comparativa y bastante global se presenta en el cuadro 3 la
estructura de los ingresos locales de un conjunto de paises latinoamericanos, donde
se resalta la alta participacion de las transferencias intergubernamentales y por asi
decirlo la pérdida de importancia de los recursos propios (tributarios y otros
ingresos no tributarios). Si estos datos los comparamos con los de algunos paises
industrializados se observa que, si bien las transferencias constituyen una fuente
importante del financiamiento local, los porcentajes son menores y en cambio se da
un renovado interés por las fuentes tributarias y los cargos a usuarios que, en su
conjunto, alcanzan una mayor participacion en el total de ingresos locales. Sin
pretender profundizar en un anélisis comparativo (Aghdn y Letelier, 1996) sobre el
cual hay bastante literatura (autores como R. Bird, Mc Lure, A. Shah y M. McMillan,
entre otros, han trabajado el tema de la asignacion de bases imponibles y
competencias), podriamos decir que la estructura del financiamiento local en
América Latina es bastante fragil (altamente dependiente de las transferencias) y el
fortalecimiento de los ingresos propios (impuestos, cargos, cobros y contribuciones,
es sin duda la principal tarea pendiente de los procesos de descentralizacion fiscal
en los paises de la region, si queremos -como es el objetivo- que estos sean sanos y
sostenibles.
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Cuadro 3
ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS MUNICIPALES
EN PAISES SELECCIONADOS DE LA REGION, 1994
(Porcentajes de las diferentes fuentes de recursos)

Brasil Bolivia Colombia Chile Peri

Transferencias 62.7 547 47.8 427 58.1
Impuestos
- Impuestos a la propiedad 8.3 7.4 12.4 12.6 9.1
- Impuestos a las patentes

comerciales 18.1 9.2 2.6
- Impuestos a los vehiculos 3.2 74
- Otros Impuestos ) 7.3 52 37 1.3

Total Impuestos 22.3 228 38.8 32.9 13.0
Cargos, cobros y 14.1 4.6 10.4 124 13.3
contribuciones
Otros recursos 15.0 17.9 3.0 12.0 15.6
TOTAL 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: Estudios de casos nacionales, Proyecto regional de descentralizacién fiscal CEPAL/GTZ

a.  Latributacién local: potencialidades y restricciones de la principal fuente de
ingresos propios

Si bien hay que reconocer que en los tltimos afios se ha avanzado en el
fortalecimiento de la tributacién municipal en América Latina, igualmente hay que
estar consciente de que todavia se acttia en términos generales con un marco
bastante restrictivo, en que se define por ley la base imponible, la tasa impositiva y la
normativad de los impuestos locales, dejando un escaso margen de actuacion a'las
municipalidades.

La tributacion local en América Latina descansa fundamentalmente en
impuestos directos que estdn dirigidos a bienes que gravan la expresién material de
un patrimonio o de un capital, como son tipicamente el impuesto territorial o
predial, el de las patentes municipales aplicadas a la industria y el comercio, y los
impuestos a la propiedad y uso de vehiculos, entre los mas importantes. La
evidencia empirica nos muestra como dichos gravamenes constituyen cerca del 80%
de la tributacion local.

Gran parte del problema de la asignacion de bases imponibles a los gobiernos
subnacionales, y en particular a las municipalidades, deriva en buena medida de la
dificultad de encontrar gravamenes relativamente eficientes y que cumplan con
ciertos principios basicos de la administracion tributaria moderna. Considerando los
principios bésicos de eficiencia y conformidad de las fuentes de ingresos con las
necesidades de gasto (Shah, 1994), y los tradicionales principios de eficacia
recaudatoria, progresividad, responsabilidad, bajo -impacto distributivo y
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macroeconémico, y baja movilidad de la base imponible, entre otros,® sin duda que
uno de los impuestos que cumple estas condiciones y cuya asignacion podria
estimarse adecuada al dmbito local, es el impuesto a la propiedad inmueble,
comunmente llamado impuesto predial o terrritorial. Dada su importancia y la
actualidad de su debate en las legislaciones y reformas fiscales que se promueven, se
hara un par de consideraciones sobre su comportamiento y principales desafios.

El impuesto inmobiliario o predial con que cuentan buena parte de las
municipalidades en América Latina es, como se mencionara, en teorfa el gravamen
mds adecuado para captar los incrementos del valor de los bienes inmuebles.
Desafortunadamente, la experiencia nos muestra que los avaldos o valores
catastrales estdn significativamente por debajo de los valores comerciales o de
mercado (en algunos de los paises el avalto catastral alcanza tan solo a cerca de una
tercera parte del valor comercial), a pesar de los esfuerzos de las entidades
responsables de dicha labor por actualizar y modernizar la administracién del
catastro. A ello contribuye sin duda la sensibilidad o costo politico que significa para
las autoridades locales adoptar medidas como el aumento de las tarifas del impuesto
o la actualizacion de su base.*

El hecho de que este impuesto en particular conlleve un alto costo politico en
cierto sentido es conveniente, puesto que incentiva la fiscalizacién de los programas
y proyectos de la administracién por parte de los ciudadanos-contribuyentes, lo que
a su vez también deberia estimular un control de la burocracia local. Esta mayor
vinculacién entre impuesto y preferencias del electorado, en que se percibe
directamente el beneficio de la carga tributaria, puede justificar los mayores
esfuerzos de recaudacién de impuestos (Tanzi, 1995).

El interés gubernamental de fortalecer esta fuente de ingresos se refleja
fundamentalmente en dos grandes tipos de acciones que de ninguna manera son
excluyentes sino que, por el contrario, tenderian a ser complementarias: por una
parte, el esfuerzo se concentra en actividades relacionadas con el mejoramiento de la
misma actividad catastral, a través de la utilizacién de técnicas modernas de
valoracion de predios, sistemas de informacién geogréfica computarizada,
sistematizacion y actualizacion de la informacién referente a avaltios y precios de la
propiedad inmobiliaria por zonas de la ciudad, etc.

Por otra parte, deben ponerse en funcionamiento mecanismos que incentiven a
los municipios a fortalecer la administracién del recaudo del impuesto a través de
una mejor orientacion del contribuyente (sistemas agiles de consulta y pago a través

* Musgrave hace un excelente tratamiento de los principios béasicos que deben tenerse presentes
cuando se disefia una distribucion de potestades tributarias (véase Musgrave, 1983). Otros autores
como R. Bird y A. Shah, han estudiado bastante el tema de la asignacion de las bases imponibles a
los gobiernos subnacionales como parte fundamental del proceso de descentralizacion fiscal.

* Al considerar que la cercanfa de la recaudacion eleva el precio politico de un aumento de

impuestos, en el caso de impuestos como el de la propiedad inmueble se hace atin mas evidente
cierta actitud reacia de las autoridades locales al incremento de la carga tributaria, por la
sensibilidad politica que lo caracteriza (Dillinger, 1991).
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del sistema bancario), técnicas de autoavaltio que requieren sistemas de informacion
actualizada de apoyo e incentivos para una correcta identificacion y valoracién de
los predios, y sanciones efectivas contra la evasién del tributo. De la experiencia que
han tenido paises como el Brasil, Bolivia, Colombia, Chile, Espaiia, Filipinas e
Indonesia, entre otros, se desprende que a pesar de los problemas que atn enfrentan,
la regla de oro es una adecuada combinacion de ambas estrategias que busque la
actualizacion de la base del tributo, la determinacién de tarifas que aplicadas al
avalto fiscal tengan cierta correspondencia con la capacidad de pago y la
modernizacién de la administracion del recaudo. Asimismo, es recomendable como
se verd en los casos estudiados que las autoridades locales tengan una mayor
autonomia y responsabilidad, contando para ello con los elementos de una
tributacién moderna.

Los casos de Santa Fe de Bogota (Colombia) y de La Paz (Bolivia)

A los efectos de mostrar algunos de los esfuerzos recientes de reforma y
modernizaciéon del impuesto inmobiliario que vienen realizdndose en algunas
ciudades capitales de la region, se hard una breve referencia a los casos de Santa Fe
de Bogota (Colombia) y La Paz (Bolivia).® El impuesto inmobiliario representa para
la primera de ellas en promedio una cuarta parte de los ingresos tributarios locales
de la ciudad durante el periodo 1990-1994, anotando que hasta la década pasada
constituia la principal renta local en Colombia y en la actualidad solo lo es en los
municipios de escasa actividad industrial y comercial. En la ciudad de La Paz, el
impuesto inmobiliario representa en promedio en el periodo 1990-1995 un poco maés
de la mitad (55%) del total de los ingresos tributarios.

Cabe mencionar que los significativos incrementos del recaudo del tributo en
los dltimos afios coinciden en las ciudades mencionadas con reformas
implementadas en 1994. En el caso de Santa Fe de Bogotd, conviene mencionar que
estas tuvieron como antecedentes un proceso previo de formacion de predios
iniciado de manera muy lenta en 1991, y un nuevo marco legal e institucional que
permitid establecer para la ciudad un régimen fiscal especial que culminé en 1994
con una reforma mds amplia de los impuestos locales. Dentro de dichas reformas se
adoptd el autoavalto como base imponible (opcion permitida por la ley), asi como
un conjunto de normas de procedimiento para su administracién.’ Lo anterior se

* Un mayor detalle de estos dos casos se encuentra en las ponencias de Piza (1996) y Cuevas
(1996). Estas ponencias fueron presentadas en el Il Seminario internacional de Descentralizacion
Fiscal, realizado por el Proyecto CEPAL/GTZ en Venezuela, del 2 al 4 de octubre de1996.

¢ El autoavaltio hecho por el contribuyente tiene unos pardmetros que fijan como valor minimo el
mayor valor entre el avalio catastral y el 50% del valor comercial. A la vez, concedia al
contribuyente el derecho de no pagar més del doble del impuesto del afio anterior. En cuanto a
normas de procedimiento establecié la obligacion de presentar una declaracion privada del
impuesto y el pago a través del sistema bancario, liberando a la administracion de dicha labor. Asf
mismo establecio un régimen de sanciones por la no declaracion, inexactitudes, extemporaneidad
y mora en el pago. Finalmente, como fuera planteado por Piza (1996), el nuevo sistema se vio
estimulado por el reconocimiento de este valor (autoavaltio) como costo fiscal en caso de venta, con
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justificaba por el bajisimo porcentaje de predios formados (de un total de 1.25
millones de predios, apenas el 30% estaba formado catastralmente) y por el rezago
considerable del avalto catastral frente al valor comercial; la relacion oscilaba entre
el 40% y el 50% del valor real en los predios formados, y en el resto (el 70% del total
de los predios) la relacién del valor catastral estaba entre el 10% y el 30% del valor
real.

A pesar de algunas dificultades iniciales (costo politico de asumir el nuevo
sistema), el resultado més evidente fue el significativo incremento del recaudo (ver
cuadro 4). Al parecer, este incremento se debid mds al aumento del namero de
predios que pagaron el impuesto que a un aumento sustantivo del recaudo per
cépita, produciéndose una “mejor distribucion de la carga tributaria y una
significativa disminucién de la evasién” (Piza, 1996). A manera de leccion de esta
experiencia exitosa en un caso tan caético como era el de la ciudad capital de
Colombia, y como lo es en un gran ndmero de ciudades donde el proceso de
formacion y actualizacion catastral sigue estando desfasado, puede anotarse que el
autoavaltio constituye una opcién interesante que requiere adecuados sistemas de
declaracién privada asf como una eficiente gestién administrativa en los campos de
la fiscalizacion y cobro, sistemas de informacién y de sanciones. Resulta por tanto un
desafio para el resto de ciudades capitales de departamentos, y en ese sentido
destaca que otras municipalidades como Cali y Barranquilla han empezado a
adoptar el sistema de autoavalto. En el caso de pequefias localidades y sin perjuicio
de continuar con las actividades del catastro nacional, deberia evaluarse la
posibilidad de contrastar la valoracién catastral con un ejercicio de autovaloracion
que permitiese tomar la decision mas conveniente para la respectiva municipalidad.

Cuadro 4
SANTA FE DE BOGOTA. IMPUESTO PREDIAL UNIFICADO, 1993-1996
(En millones de pesos)

CONCEPTO 1993 1994 1995 1996

Avaltio 8 921 098 17 724 125 22 155 156 30 305 924
Recaudo 45 662 104 000 128 000 157 635
Declarantes 550 000 950 000 997 500 1047 375
Tarifa efectiva 0.51% 0.59% 0.58% 0.52%

Fuente: Elaborado por Julio Roberto Piza, con datos de la Secretaria de Hacienda de Bogotd, para ser presentado
en el Il Seminario Internacional Descentralizacién Fiscal, realizado por el Proyecto CEPAL/GTZ en
Venezuela en 1996.

1/ Para 1995 y 1996, estimacidn sobre el total de documentos recibidos. 1996, provisional a octubre.

1o cual se podia eliminar el impuesto de renta que se genere sobre la utilidad derivada de la
enajenacion.
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En el caso de la ciudad de La Paz (Bolivia), el significativo crecimiento del
recaudo a nivel local de gobierno, en 1994, (ver cuadro 5) es el resultado de la
aplicacion de la Ley de Participacién Popular (norma bésica del actual proceso de
descentralizacién boliviano), que elimina la participacién directa del gobierno central
al definir esta tributacién como ingreso municipal. En la actualidad, las localidades
que lo soliciten y demuestren capacidad administrativa pueden recaudar
directamente el impuesto. De manera complementaria se puede mencionar que el
incremento en los dos dltimos afios se debe a los esfuerzos municipales para
modernizar el proceso de recaudacion, que contempla la implantacion de un sistema
computarizado de cardcter integrado para el registro de contribuyentes (Cuevas,
1996). Al igual que en el caso anterior, La Paz tiene tablas de zonificacién sobre las
cuales se aplica el impuesto bastante subvaluadas (con valores inferiores en un 50% a
los valores reales), lo que conduce a que los autoavaliios realizados por los
contribuyente estén altamente subestimados y contribuyan adicionalmente a la

elevada evasién en el pago. Frente a este problema se han iniciado recientemente
actividades de fiscalizacion.

Cuadro 5
IMPUESTO A LA PROPIEDAD INMUEBLE CON RELACION A
LOS IMPUESTOS MUNICIPALES Y LOS INGRESOS TOTALES
DEL GOBIERNO MUNICIPAL DE LA CIUDAD DE LA PAZ
(En millones de délares)

Impuesto a la Impuestos Total de
Periodo propiedad Municipales ingresos Relacién porcentual
inmueble municipales (a/b) (alc)
(a) (b) )
1991 37 6.5 35.1 56% 10%
1992 4.8 8.1 41.0 58% 12%
1993 4.6 9.3 40.7 50% 11%
1994 E 8.2 13.4 37.4 61% 22%
1995 10.3 19.9 41.9 52% 25%
1996 9.3 19.4 45.9 48% 20%

Fuente: Elaborado por Javier Cuevas Argote, con datos de la Direccidn de Recaudacion del gobierno
municipal de la ciudad de La Paz, para ser presentado en el lll Seminario Internacional de
descentralizacion fiscal, realizado por el Proyecto CEPAL/GTZ en Venezuela en 1996.

a/ Datos computados hasta agosto y proyectados para los ltimos cuatro meses.

De esta corta experiencia del impuesto a la propiedad inmueble como ingreso
exclusivo de la ciudad, se desprende que el gobierno municipal ha pasado a darle
una alta prioridad al incremento de su recaudacién, consciente de que puede
aprovechar el enorme potencial que tiene dada la significativa diferencia entre los
valores actuales de los inmuebles y los valores de mercado. Cada vez mis se ve
como una buena opcién la participacién del sector privado en la implantacion de un
adecuado sistema de catastro fiscal que podria reemplazar los autoavaltos. Por otra
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parte, se reconoce la importancia del establecimiento de incentivos y mecanismos de
control para fortalecer las actividades de fiscalizacion, en las que igualmente se
podria contar con la participacion del sector privado. Finalmente, esta mayor
responsabilidad adquirida por la ciudad se manifiesta en los propésitos de lograr en
el futuro una cierta autonomia en la determinacion de tarifas (alicuotas) impositivas,
como de hecho estd contemplado en el caso de las municipalidades colombianas.

b.  Los cargos a los usuarios, cobros y contribuciones: hacia el
autofinanciamiento de los servicios

Se observa en las dltimas décadas una mayor utilizacién de los cargos, cobros y
contribuciones que son parte de lo que podriamos llamar ingresos no tributarios
vinculados directamente con la prestacién y provisién de ciertos bienes y servicios,
por parte de los gobiernos subnacionales.” Cabe mencionar la potencialidad que
estos tienen para la financiacion directa de un servicio o actividad especifica que se
presta en favor del contribuyente, considerando una razonable equivalencia entre el
beneficio y el costo o precio que el mismo requiere para ser prestado.®

A diferencia de los tributos locales, los cargos a los usuarios permiten una
relativa autonomia de las municipalidades en la determinacién de las tarifas,
administracion y recaudo. Es quizds el ejemplo més claro donde la legislacion
municipal a nivel latinoamericano permite un papel activo de la localidad en la
generacion de recursos por este concepto, y en la misma posibilidad de autofinanciar
algunos bienes y servicios publicos locales .°

Debe anotarse que quizds ante la misma debilidad de las finanzas locales, se ha
observado que en varios de los servicios ptiblicos (a manera de ejemplo, en los
programas de agua potable y saneamiento bésico) se vienen dando altos niveles de
subvenciones del gobierno que tienden a hacer menos trasparente el financiamiento.
Lo anterior encuentra sustento cuando se hace referencia exclusiva a sectores
marginales de las ciudades, donde no hay capacidad de pago y por tanto pueden
generar resistencia a su pago.

Para efectos analiticos es ttil hacer la distincion entre los impuestos locales (de obligatoriedad y
cobro extensivos a la poblacion) y las modalidades que presentan los ingresos no tributarios como
son los cargos, cobros y contribuciones, instrumentos vinculados al uso y consumo de ciertos
servicios (Edling, 1996).

* Los cargos a los usuarios, al proveer una cierta informacion acerca de los costos de un servicio
especifico y de la demanda real por dicho servicio o bien publico, promueven una asignacion entre
el sector publico y privado mas eficiente (Edling, 1996). En otros términos, el problema del
desplazamiento negativo se ve limitado por este instrumento.

" La recuperacion de costos mediante este instrumento (cargos, cobros y contribuciones) no solo
promueve una mayor autonomia financiera sino que muy posiblemente genere en los servicios
que estén obligados a autofinanciarse, fuertes incentivos para la eficiencia en la produccion. Este
argumento lo desarrolla recientemente, Chandavarkar (1994).
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No obstante, esta modalidad de ingresos contintia teniendo un bajo peso
relativo en la estructura de ingresos de las municipalidades latinoamericanas, o que
obedece entre otras razones a limitaciones legales que restringen su utilizacion plena
(pareciera ser el caso de Bolivia donde se requiere autorizaciones de organismos del
nivel central de gobierno para su aplicacién, caso por caso), a la difusién de
exenciones bastante amplias en su cobro (en el caso de las contribuciones, amplios
sectores 0 grupos de la poblacion por distintos intereses terminan siendo excluidos
del pago o tienen tratos preferenciales), a mala calidad de los servicios, y a una cierta
resistencia politica frente a la actualizacién de tarifas.

Una clasificaciéon general de esta modalidad de financiamiento nos muestra
que existen varios tipos de instrumentos: por una parte, los cargos y cobros por la
prestacién de servicios ptiblicos locales basicos y otras actividades urbanas; por otra,
las tarifas y peajes (precios de bienes semiptblicos) relativos al transporte urbano,
parques y recreacion, entre otros. Otro tipo de instrumentos lo constituyen algunas
contribuciones especiales establecidas para el financiamiento urbano estrechamente
vinculadas a la propiedad inmobiliaria, y que hoy en dia vienen siendo utilizadas
por algunas ciudades para captar ingresos que posteriormente seran reinvertidos en
obras prioritarias para el desarrollo urbano.

Este dltimo tipo de instrumentos corresponden al caso de las contribuciones de
mejoras o de valorizacién, las cuales son utilizadas exitosamente por las ciudades de
algunos paises como Colombia, y que en otros no estdn contempladas explicitamente
en el ordenamiento financiero municipal, como seria el caso de Chile. Asimismo, en
Bolivia y el Pert a pesar de estar contempladas legalmente no han tenido mayor
aplicacion por razones de falta de voluntad politica y, en algunos casos, porque no
ha habido el correspondiente interés y desarrollo técnico por parte de las
administraciones locales.

Aunque merecerfa una seccion aparte, es importante sefialar que en el dltimo
tiempo hay experiencias bastante interesantes de movilizacion de capitales privados
para el financiamiento de la infraestructura municipal.”® Es el caso de los contratos
de concesion, que sin duda constituyen una veta por explorar y aprovechar en las
municipalidades. Se evidencia un interés local en paises como Chile y de manera
reciente en Colombia, y el Perd, entre otros, por aprovechar ciertas normas y
regulaciones que orientan la participacién del sector privado en grandes programas
de infraestructura nacional (vias, puentes, puertos, telecomunicaciones, energia

" Como se observa en el Informe sobre desarrollo mundial: 1994. Infraestructura y desarrollo (Banco
Mundial, 1994) y el documento "Better Urban Services: Finding the right incentives' (Banco
Mundial, 1995), las posibilidades de participacion del sector privado en la infraestructura urbana
comprende por lo general opciones como las siguientes: i. Propiedad y explotacion privada
(tradicional manejo de los servicios ptblicos); ii. Propiedad publica y explotacitn privada (incluye
régimen de concesiones y es de creciente importancia en la region para proyectos de agua potable,
carreteras con peajes, manejo de puertos, ferrocarriles, entre otros.); iii. Propiedad y explotacion
privada (sistemas de privatizaciones), y iv. Servicios a cargo de la comunidad (importante en
comunidades y proyectos de pequefia escala).
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eléctrica), y que en un contexto local igualmente podrian ser asimiladas por sus
respectivas normativas."

Adicionalmente, y dentro de la concepcion de un desarrollo urbano
sustentable que estd relacionado con los procesos de urbanizacion, la movilizacién
de recursos del sector privado (en particular los aportes de las industrias) para la
gestion del medio ambiente es uno de los temas de mayor desafio en los proximos
afios. Las llamadas tasas o impuestos por contaminacion ambiental son materias
urgentes de abordar, especialmente en las grandes metrépolis de América Latina.

¢.  Lastransferencias del gobierno central: alta dependencia de esta fuente de
ingresos y posibles efectos sobre el esfuerzo fiscal local

Cabe anotar que los ingresos por concepto de transferencias intergubernamentales
constituyen en muchos casos una gran proporcién de los ingresos totales con que
cuenta el gobierno local. En muchas municipalidades, especialmente las de tamaiio
medio y pequefio, constituye la fuente mds importante de financiamiento.

Los criterios de distribucién consideran diferentes variables como la poblacién
(por lo general es la mds comin y la de mayor peso relativo), indicadores de
pobreza, esfuerzo fiscal, eficiencia administrativa, entre otras.”? Estas tltimas han
venido ganando importancia en su efectiva aplicacién, siendo acompariadas de
significativos esfuerzos en el mejoramiento de los sistemas de informacién
estadistica que requieren.

En el caso de las transferencias discrecionales o condicionadas, estas se
orientan principalmente al financiamiento de los servicios bdsicos de salud y
educacion, y en general al financiamiento de la inversion productiva y social. En este
caso, el nivel central de gobierno define las caracteristicas del programa y las
municipalidades se limitan a ser los administradores, sin una exigencia de un
porcentaje de cofinanciamiento y por tanto con un escaso margen de participacion
de las localidades en la implementacién y control de los programas.

Existen otras transferencias que pretenden corregir las diferencias entre
ingresos y gastos de los gobiernos subnacionales, asegurar el logro de ciertos
objetivos redistributivos y de eficiencia fiscal, y procurar una compensacién por la
existencia de externalidades negativas. Esta gran variedad de transferencias son el

" La experiencia de paises como el Perti nos muestra como, a partir de las recientes normas de
concesiones al sector privado de obras ptblicas de infraestructura y de servicios publicos, las
municipalidades han interpretado que pueden actuar en este mismo marco (es el caso de la
municipalidad de Miraflores). Dentro de la actual discusion de modificacion a la ley orgénica
municipal en uno de los proyectos que actualmente viene siendo trabajado por la comision de
descentralizacion del congreso peruano, se tiene previsto revisar el régimen de tributacion local, y
temas como la incorporacion explicita de las concesiones esté también en la agenda de trabajo.

¥ Para una mejor ilustracion de las distintas modalidades de transferencias y variedad de criterios
de distribucion, véanse los estudios de casos nacionales del Proyecto CEPAL/GTZ de
descentralizacion fiscal , y un anélisis comparativo en CEPAL/GTZ (1996).
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resultado tanto de las caracteristicas socioeconémicas del pais y de la tradicion
politica, como de la capacidad de administracién y control del nivel nacional de
gobierno.

Algo que debe destacarse es la importancia que estas fuentes tienen en la
estructura del financiamiento subnacional, asf como la tendencia a su aumento en las
distintas experiencias descentralizadoras de la region (ver cuadro 6). Se observa en
paises como Colombia y en menor medida el Brasil, Venezuela y Bolivia, el hecho de
haber aumentado significativamente estas transferencias y aun de tener previstos
sustanciales incrementos para los préximos afios. En otros paises, como Chile y la
Argentina, si bien hay tendencias al aumento la velocidad es menor debido al fuerte
control que ejerce el gobierno central, el que bajo el principio de la preservacion de
los  equilibrios macroeconémicos atenta (tiene un amplio margen de
discrecionalidad) el posible cardcter prociclico de esta fuente de ingresos.

Cuadro 6
AMERICA LATINA: IMPORTANCIAPE LAS TRANSFERENCIAS
INTERGUBERNAMENTALES EN PAISES SELECCIONADOS, 1994

Argentina Brasil Colombia® Chile
Porcentaje del PIB 5.3 6.0 4.6 1.6
Porcentaje del total de ingresosdel 39.2 31.2 38.0 6.9
gobierno nacional

Fuente: CEPAL, sobre la base de estudios de casos.

* En cuanto a los porcentajes en el caso de Colombia, se tiene previsto constitucionalmente que
irén aumentando gradualmente hasta el afio 2002, donde se estima que los indicadores seran cercanos al 6.0
del PIB y a un 46% del total de ingresos corrientes.

® Hace referencia a la participacidn en el total de ingresos corrientes del gobierno nacional.

Si bien el uso de las transferencias es justificable por razones de equidad,
tender a que esta fuente sea la base principal del financiamiento de la
descentralizacion conlleva varios problemas que es ttil mencionar. Uno de ellos es el
mismo comportamiento y actitud local respecto a esta fuente versus los propios
ingresos tributarios. En otras palabras, la desincentivacién del esfuerzo fiscal local, o
pereza fiscal, y la misma falta de corresponsabilidad fiscal llevan a que se esté més
atento a las posibilidades de seguir aumentando las transferencias a costa de reducir
su autonomia, que a satisfacer las necesidades reales de sus contribuyentes.'

* En paises como Colombia se han adelantado algunos trabajos (Sénchez, 1994; Junguito y otros
autores,1995) que pretenden verificar la hipétesis de que el incremento de las transferencias ha
ocasionado cierta pereza fiscal intentando establecer relaciones causales entre los ingresos
tributarios a nivel subnacional y el monto de las transferencias giradas por el gobierno central,
utilizando para ello una estimacion de modelos uniecuacionales de elasticidades, ejercicios de
cross-section, ejercicios de tipo panel y una estimacion de modelos de funcion de transferencias. Los
resultados hasta ahora encontrados desde el punto de vista del andlisis econométrico no parecen
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Un segundo problema tiene que ver con 1a falta de transparencia y de eficacia
de los mecanismos de distribucién y administracién de las transferencias. Lo anterior
conduce en muchos casos a efectos no deseados o “perversos”. Un ejemplo claro que
se da en varios de los paises, particularmente sefialado en la experiencia de la
Argentina y el Brasil, es que dadas las desigualdades socioeconémicas a nivel
territorial el énfasis de la distribucién se pone mds en las mismas regiones que en las
personas, llevando a una situacién final de la destinacién de dichos recursos que
puede hacer que los pobres de regiones ricas terminen subsidiando a los ricos de
regiones pobres.” Dada la rigidez en la utilizacién sectorial de los recursos
transferidos, otro ejemplo de efecto no deseado es el sobrefinanciamiento de algunos
servicios en ciertas regiones, lo que muy probablemente va a conducir a pérdidas en
la calidad y prestacion del servicio.

Un tercer problema atafie a la misma autonomia local, la que en muchas
ocasiones se verd restringida por los condicionamientos e instrucciones que imponga
el gobierno nacional, reduciéndose el papel municipal a la simple administracion y
focalizacion de los programas definidos centralmente. No significa lo anterior que
las transferencias no sean necesarias o que no estén promoviendo los incentivos y
objetivos deseados, sino que debe mantenerse un adecuado balance entre las
distintas modalidades de financiacién y el grado de autonomia fiscal.

d.  El endeudamiento municipal: Mayores posibilidades de inversiény de
riesgo en la estructura de las finanzas locales

Entre los mecanismos financieros que permiten al municipio obtener un
apalancamiento para nuevos recursos de financiamiento de obras prioritarias estd la
capacidad de endeudamiento, cuyo uso adecuado puede complementar sin duda las
tradicionales fuentes de recursos locales.

Con algunas excepciones (casos del Brasil, Colombia y Ecuador), el rasgo
comun del sistema de financiamiento local es la baja utilizacién de la capacidad de
endeudamiento. Esto necesariamente lleva a que las municipalidades no puedan
evaluar la rentabilidad de la ejecucién de ciertas obras prioritarias de inversion

|

i

validar satisfactoriamente dicha afirmacion, y ello se debe en buena medida al hecho de no contar
con cierto consenso en la medicion de conceptos como la capacidad y el esfuerzo fiscal y -atin mas
delicado- de no disponer de una base estadistica fiscal detallada a nivel subnacional que sea a su
vez confiable y actualizada.

14

En un reciente trabajo realizado por A. Porto y P. Sanguinetti (1996) para el Proyecto
CEPAL/GTZ de descentralizacion fiscal sobre el tema de las transferencias i ntergubernamentales
y la distribuci6n regional y personal del ingreso, se muestra para el caso de un grupo seleccionado
de paises de la region que el temor de que la distribucion regional de las transferencias estuviese
conspirando contra una mejora de la distribucién personal del ingreso, es parcialmente infundado.
Ello se debe a que la evidencia estadistica muestra que la redistribucion regional favorece a las
regiones menos desarrolladas; a pesar de que el sistema no contemple mecanismos de focalizacion,
el tipo de gasto social que financia hace que el mismo tenga un efecto redistributivo personal
positivo. '
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publica, ya que con los escasos recursos presupuestados dentro de una vigencia no
se puede financiar su realizacién. Ello requiere determinar la carga fiscal que
deberdn soportar las generaciones presentes para garantizar obras prioritarias para
las generaciones futuras (equidad intergeneracional).

Ahora bien, si el nivel de endeudamiento no es compatible con la capacidad de
pago de la poblacién y por tanto con el crecimiento de las finanzas locales, no solo se
frenardn las posibilidades de inversion local sino que tal situacion puede llegar a ser
econdmica y financieramente insostenible. Obviamente, lo anterior puede suceder si
existe demasiado relajamiento en las normas legales de crédito y una deficiente
evaluacion financiera de la capacidad real de pago. En paises como la Argentina,
Venezuela y Chile, las municipalidades practicamente no pueden efectuar
operaciones de crédito publico; para realizarlas deben seguir un largo trdmite que
exige por ttimo la aprobacion del respectivo congreso nacional.

Si bien es recomendable la utilizacién de tales operaciones, pero en forma
acorde y coherente con los objetivos de la politica macroecondmica, algunos
especialistas en el tema sugieren que hay demasiadas prevenciones y en cambio
pocas evidencias de que los déficit municipales y su financiacion via endeudamiento
sean una amenaza real para la estabilidad macroeconémica de los paises de la
region. Cabe recordar que los problemas en esta materia se presentaron en el pasado
reciente no con las municipalidades, sino precisamente con los gobiernos estaduales
o provinciales de paises federales como la Argentina y el Brasil cuyos altos niveles de
endeudamiento y manejo relajado les significaron (y les significan todavia) graves
efectos macroecondomicos.

Con el dnimo de no plantear posiciones extremas en uno u otro sentido, y
siguiendo ciertos criterios bdsicos que sugerirfan ubicarse en un punto intermedio
que considere cierto comportamiento similar al del mercado, y por tanto una mayor
disciplina financiera, minimas normas claras sobre el tope 0 monto del empréstito,
menos presion politica en su asignacion, y un uso para -fundamentalmente- fines de
inversion,' creemos que hay coincidencia en que se requiere dar una mayor atencion
al tema y en este sentido hacer una revision legal de las actuales normas, lo que pasa
por establecer nuevas pautas de regulacion de las condiciones del endeudamiento,
que sean sostenibles en el mediano y largo plazo. En este sentido, es conveniente
revisar los esfuerzos recientes de tratamiento de la deuda en paises como el Brasil, y
en particular la iniciativa legal que recientemente se aprobara en Colombia, la cual
recoge un planteamiento interesante que incluye aspectos como el cambio en la base
para el cdlculo de la capacidad de pago.

® En América Latina se viene dando una interesante discusion sobre este tema por parte de
especialistas del federalismo argentino como R. Lopez Murphy, A. Porto y P. Sanguinetti; Del
Brasil, como J. Roberto Rodrigues Afonso, Alvares Affonso, y de Colombia, como L. C. Valenzuela
y Ferreira, ].A Ocampo, G. Perry y E. Wiesner. Asimismo, por parte de expertos internacionales del
Fondo Monetario Internacional como Teresa Ter-Minassian, quien ha profundizado en el tema
desde una perspectiva internacional y que formula interesantes criterios que se deben tener
presentes, como algunos de los mencionados en este texto.
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IV. NUEVOS DESAF{OS DEL FINANCIAMIENTO MUNICIPAL

Un esquema de financiamiento local con las caracteristicas mencionadas no permite
visualizar con claridad las ventajas que ofrece la municipalidad y, en un sentido mas
amplio, la racionalidad econémica de las decisiones que se adoptan en su territorio.
Esto sin duda tiene sus implicaciones en el financiamiento local, puesto que si los
habitantes de una ciudad no contribuyen o pagan en cierta proporcion la realizacion
de las obras que los benefician mediante los impuestos, tarifas, cargos a los usuarios
y contribuciones, muy posiblemente la brecha financiera va a aumentar y a hacerse
insostenible. Por ello adquiere importancia evaluar cuéles son realmente los desafios
mads urgentes que se deben afrontar. De la experiencia latinoamericana de los
ultimos anos se desprenden algunas consideraciones relativas a los retos que
enfrentardn las municipalidades en los préximos afios. De manera breve vale la pena
sefialar las que se mencionan a continuacion.

Se deduce de lo expuesto anteriormente que, pese a las potencialidades y
restricciones de los instrumentos financieros mencionados, la problematica local gira
fundamentalmente en torno a la suficiencia financiera local para hacer frente a sus
responsabilidades de gasto, y a cierta debilidad en la capacidad administrativa y
técnica (gestion) respecto a las exigencias que demandan los procesos de
descentralizacién promovidos en los pafses de la regién. Las politicas de
fortalecimiento municipal, ademds de estar preocupadas por resolver el problema de
la suficiencia financiera, deben estar mayormente motivadas para mejorar la calidad
del gasto publico de los niveles subnacionales de gobierno.

El desbalance fiscal vertical (entre los distintos niveles de gobierno) como el
horizontal (entre las unidades de gobierno de un mismo nivel) frente a unas
necesidades crecientes de gasto, se manifiesta en todos los pafses y en algunos
alcanza dimensiones preocupantes, lo que evidencia la falta de una adecuada
corresponsabilidad fiscal en la implementacion de los procesos. Una de las metas de
la descentralizacion fiscal es la creacion de un entorno politico-administrativo que
apoye la responsabilidad financiera. Este gran desafio requiere de un sistema de
financiarniento local que delegue en las municipalidades mds autoridad para generar
ingresos y mas capacidad para recaudar y administrar mayores recursos.'®

En este contexto, el modelo general de financiamiento municipal deberia estar
soportado por el balance y la combinacion adecuada de los diversos instrumentos
fiscales y financieros, en virtud de sus atribuciones y potencialidades. Algunos de
ellos apuntan en teorfa a la consecucion de diversos objetivos relativos tanto al
reforzamiento de la capacidad y autonomia financiera como, en otros casos, a
resolver el problema de los desequilibrios fiscales verticales y horizontales. En fin, se
trata de mdaltiples propdsitos que deben estar articulados y resueltos conforme a los
principios bdsicos de la eficiencia en la asignacion de competencias, la equidad en los
distintos niveles territoriales, y una mayor autonomia y responsabilidad de los
gobiernos locales en su gestion.

* Véase Rondinelli (1990).
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No obstante lo anterior, en la practica se ha tendido a utilizar preferentemente
las transferencias intergubernamentales, con las consabidas consecuencias que ello
implica. Este tipo de comportamiento viene siendo objeto de una interesante
discusion, puesto que un alto grado de dependencia financiera vis-a-vis el rezago de
los sistemas de imposiciones propias, necesariamente le quita mayores posibilidades
de sostenibilidad a los procesos (pérdida de corresponsabilidad fiscal, autonomia y
responsabilidad politica) e introduce una mayor incertidumbre de los efectos que
estas modalidades tienen frente a los objetivos anteriormente mencionados.

La mayor autonomia fiscal local, aunque timida y limitada, es sin duda uno de
los objetivos centrales de buena parte de los proyectos actuales de reformas
municipales promovidas en los paises de la region.'” En este sentido, el disefio de
estrategias tendientes al fortalecimiento de las finanzas locales contempla diversas
opciones. Por una parte, estan las relacionadas con la estructura actual de ingresos
tributarios y cobros a usuarios que requieren como algunos especialistas han
planteado tanto el reconocimiento de la diversidad municipal como el incentivo a
una mayor creatividad financiera, que en oposicién a la pasividad tradicional de las
administraciones locales, permita incrementar la ponderacion de los recursos
propios en relacién con el total de ingresos locales. En esta linea de accion, es
igualmente importante tener un papel activo en la determinacién y ampliacién de la
base tributaria y en la optimizacion de los sistemas de recaudacion local; asimismo,
una mayor autonomia en la determinacion y fiscalizacién de sus ingresos
provenientes particularmente de impuestos.

En el dmbito de la tributacion local y de la asignacion de bases imponibles, es
conveniente reservar y fortalecer aquellas que los gobiernos municipales pueden
aplicar mas eficientemente, como las que tienen una baja movilidad
interjurisdiccional y que por ello admiten la imposicién de tasas diferenciadas a nivel-
territorial  (impuesto inmobiliario). Asimismo, aquellos tributos que estdn
estrechamente relacionados con el uso de la infraestructura y el desarrollo de
actividades municipales con externalidades localizadas (patentes comerciales y de
circulacién de vehiculos).

Por otra parte, y con un claro propésito de aumentar los recursos financieros y
aplicarlos con un mayor grado de autonomia a las obras prioritarias locales, resulta

" Estos propsitos se ven reflejados en los recientes esfuerzos de paises como Colombia y Bolivia.
En el primero de ellos y a partir de una nueva constitucion se han expedido importantes normas de
competencias y recursos, se ha aprobado una reforma tributaria, en 1995, que contiene
disposiciones sobre impuestos territoriales y, actualmente, algunas iniciativas de ley que buscan la
modernizacion de los fiscos territoriales, contemplando entre otros una reorganizacion de tributos
locales como los de industria y comercio; adicionalmente, se evaltia la posibilidad legal de aprobar
la sobretasa a la gasolina para el financiamiento de infraestructura vial a nivel municipal. En el
caso de Bolivia, también se cuenta con un marco legal (Ley de Participacion Popular), reforma
tributaria y ley de modificacion reciente (1994) que no solo transfiere importantes fuentes
tributarias al nivel local de gobierno, sino que ademas deja sentadas la bases para un mejor
aprovechamiento de estos recursos, incluyendo los cargos y contribuciones y las normas generales
para contar con una administracion tributaria més adecuada.
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conveniente plantear posibles nuevas fuentes de ingresos municipales. En este
sentido, y de acuerdo con la revision de la experiencia internacional, parece
conveniente analizar las posibilidades de nuevos recursos que ofrecen los llamados
cobros a usuarios y contribuciones especiales por beneficios especificos relacionados
con el desarrollo urbano. La utilizacion de este tipo de instrumentos no solo podria
aumentar el nivel de ingresos propios, sino ademds tenderia a reducir la creciente
dependencia de recursos externos como las transferencias del gobierno central.
También se incentiva a la localidad a recuperar el costo de las inversiones que la
misma administracion hace en beneficio de la comunidad. En otros términos, se
promueve que determinados servicios urbanos se autofinancien. Otro de los
instrumentos posibles de considerar para el financiamiento de la infraestructura
urbana es la movilizacion de capitales privados mediante las llamadas concesiones.

Quizas, como lo sugiere la teoria del federalismo fiscal, una de las reglas de oro
debe ser la ampliacion al maximo del principio del beneficio local, y para ello la
municipalidad debe cobrar en lo posible por los servicios que presta y de esta
manera contar -asi parezca muy obvio- con fondos propios para cubrir minimamente
sus gastos corrientes. En otros términos, es deseable el autofinanciamiento de los
gastos de funcionamiento de la administracion local.

En general, se recomienda una cierta flexibilidad del sistema impositivo que
permita a los gobiernos locales tener la autoridad para fijar sus propias tasas de
impuestos™ y de los cobros a usuarios. En esta materia, algunos paises han dado
pasos significativos mientras en otros todavia existe un marco bastante restrictivo de
actuacion local. Complementariamente con lo anterior, es recomendable también
una mayor flexibilizacion de los gastos, que responsabilice cada vez mds al gobierno
local por la definicion y ejecucion de los programas prioritarios de inversion local. La
falta de autonomia y de responsabilidad politica o de accountability, lleva a que las
autoridades locales evadan sus responsabilidades y presionen o culpen al gobierno
central por la fragilidad de sus finanzas.

Se requiere una mayor claridad en la division de competencias sobre gasto
entre los distintos niveles de gobierno, que vincule de manera directa y cercana el
financiamiento con la calidad de los servicios urbanos. Esta mayor correspondencia
entre ingresos y gastos exige que esta asignacién de funciones siga siquiera
minimamente los principios de subsidiariedad fiscal y responsabilidad politica.

Respecto a las transferencias intergubernamentales, dada la importancia que
tienen en la estructura de las finanzas pablicas locales, conviene mencionar que para
el logro de los objetivos redistributivos (equidad y compensacion fiscal) y de
eficiencia en su utilizacion, es importante que el disefio sea simple y transparente y
que minimice la influencia politica en su asignacion. El uso excesivo de este
instrumento puede conducir a un sistema de financiamiento municipal altamente
dependiente y que incentive la irresponsabilidad en el gasto y la disminucién del

" En paises como el Brasil y Colombia, las municipalidades tienen una relativa autonomia para
fijar las tasas del impuesto inmobiliario. En el otro extremo, en paises como Bolivia, Chile, México,
el Perd y Venezuela las tasas del tributo siguen siendo de responsabilidad central.
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esfuerzo fiscal. En razén de lo anterior, es esencial vincular de una manera estrecha
su utilizacion y sus bondades con los demds instrumentos del financiamiento local.
En sintesis, uno de sus principales desafios es que esta fuente de recursos sea
complementaria del esfuerzo recaudador municipal y promotora e incentivadora de
una gestion eficiente, responsable y auténoma de las localidades (Wiesner, 1995).

En materia de endeudamiento, el tema, que suscita sin duda grandes
inquietudes y polémica en el gobierno central, merece una mayor discusién para lo
cual es conveniente revisar la experiencia internacional del nivel local de gobierno,
particularmente de aquellos casos en que existe autorizacién de endeudamiento y la
posibilidad de emision de bonos de deuda publica bajo claros y estrictos mecanismos
de control de las autoridades monetarias, y con adecuado manejo fiscal local. Es
realmente conveniente para la municipalidad tener conciencia tanto de su capacidad
administrativa y técnica como de la capacidad real de pago, de modo que asegure la
solidez financiera y la responsabilidad en la definicién de los proyectos de inversion
que seran financiados mediante esta fuente. Por lo tanto, debe haber una clara
percepcion de los beneficios o rentabilidad de las inversiones y de su
correspondiente recuperacion. En ningin caso es recomendable autorizar o
promover operaciones de rescate financiero frente a la irresponsabilidad fiscal de los
gobiernos locales en el cumplimiento de dichas obligaciones.

Ahora bien, a pesar de la diversidad de mecanismos financieros que vienen
operando, en muchos casos de forma independiente y desarticulada entre los niveles
de gobierno nacional y subnacional (regionales y locales), quedan una serie de
inquietudes, fundamentalmente en torno a la necesidad de que existan unas pautas
minimas de coordinacion entre los distintos niveles intergubernamentales, y de
revision y ajuste de las diferentes herramientas financieras que garanticen la
concurrencia oportuna de los recursos para dar cumplimiento a las mayores
responsabilidades de las municipalidades. Es evidente que con el esquema de la
descentralizacién aumentan los riesgos de una utilizacién ineficiente de los recursos
financieros. Existen peligros como la posible atomizacién de los recursos, carencia de
proyectos de inversién debidamente formulados, y descoordinacién del gasto entre
los distintos niveles de administracion.

Debe haber un mejoramiento de la capacidad administrativa y técnica de las
localidades. En este sentido se requiere impulsar desde iniciativas legales que
promuevan una mayor autonomia local y una deseable rendicion de cuentas, hasta
acciones de las municipalidades en el campo del desarrollo institucional. A manera
de ejemplo: el fortalecimiento de sistemas contables uniformes y coherentes, la
auditoria financiera y de resultados, la supervision de los programas por parte de las
mismas comunidades, y la elaboracién permanente y actualizada de informacion
fiscal y socioecondmica de nivel municipal para fines de seguimiento y evaluacién.

Los mayores desafios que enfrentan las finanzas locales son tanto la biisqueda
de mayor eficiencia y eficacia al asignar los recursos ptblicos como el fomento de un
nivel de autofinanciamiento de los gobiernos subnacionales que sea compatible con
los propésitos de estabilizacién econémica y modernizacion del sector piblico. La
adecuada disponibilidad de recursos fiscales en el nivel municipal es esencial para el
avance del proceso de descentralizacién y autonomia local.
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De la revision de las experiencias locales en los paises de la region, si bien no se
desprenden las recetas ideales para resolver los problemas financieros de las
municipalidades, si se observa una amplia utilizacién de esquemas institucionales e
instrumentos que han mostrado resolver con alguna eficacia muchas de las
dificultades anotadas. A modo de ejemplo se pueden mencionar innovaciones
exitosas en la gestion descentralizada de algunos servicios, diferentes opciones
financieras que han introducido mayor racionalidad al sistema impositivo local y al
de los mecanismos de transferencias, nuevas fuentes de ingresos propios no
tributarios, mecanismos interesantes de supervision y participacién comunitaria que
promueven una mayor responsabilidad politica, y en general todo un campo de
experiencias que enriquecen las alternativas de fortalecimiento de la gestion local.
Sin duda este mayor conocimiento se convierte en uno de los elementos bdsicos
digno de aprovechar mediante el intercambio y la difusién de experiencias exitosas,
que se puede dar tanto entre las mismas municipalidades de un pais como con las de
otras localidades de los paises de la region, a través del fomento de la cooperacion
internacional en ciertas dreas criticas de la gestion descentralizada.
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INGRESOS NO TRIBUTARIOS DE LOS GOBIERNOS
SUBNACIONALES: BASE TEORICA, LA EXPERIENCIA
INTERNACIONAL Y RECOMENDACIONES
Herbert Edling

I. INTRODUCCION

Los principales argumentos econémicos a favor de la descentralizacion fiscal radican
fundamentalmente en una mejor asignacién de recursos y provision de los bienes
publicos. En este contexto son precisamente los gobiernos locales los que tienen un
papel central en la labor de asignacién. En razén a ello, el disefio de las
competencias municipales pasa a tener una importancia decisiva en el logro de las
ventajas atribuidas a los sistemas descentralizados.

Para cumplir dicho papel dentro de los sistemas descentralizados, las
municipalidades necesitan cierta autonomia local. Esta normalmente incluye el
derecho y el deber de hacerse responsable de la regulacion de todos los asuntos de la
comunidad, y actuar en forma auténoma en cuanto a decidir sobre sus funciones y
sobre sus gastos e ingresos. En el manejo propio de los ingresos se manifiesta mas
estrictamente el grado de autonomia fiscal. Este, a su vez, esti parcialmente
determinado por los ingresos no tributarios.

En la primera parte de este articulo se hace un intento de clasificacién de los
ingresos no tributarios. En una segunda parte se presentan los argumentos que
justifican un financiamiento a través de tales ingresos. Finalmente, se presentan
algunos datos empiricos acompanados de posibles explicaciones de por qué la
generacion de esos ingresos tiene tan bajo rendimiento comparado con los
estindares normativos. En estas explicaciones estan implicitos los principales
desafios y lineas de accién que deberian asumirse para un aumento de estos ingresos
dentro del sistema financiero local.

El tema a tratar no es nada sencillo en muchos aspectos. Por una parte, las
decisiones sobre quién es el responsable de una funcién particular y sobre cémo se
financia, estdn estrechamente relacionadas y en la practica existen muchas formas de
provision. Por otra parte, el drea de ingresos no tributarios en el sector publico ha
sido poco investigada con respecto a otros instrumentos financieros.

Una dificultad particular para esta investigacién ha sido la precaria
informacién estadistica sobre las finanzas locales, especialmente las del tipo no
tributario, como también la ausencia de definiciones y terminologia uniformes tanto
a nivel nacional como internacional.
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II. INGRESOS NO TRIBUTARIOS

Los ingresos no tributarios dan, en la prdctica, una imagen variada y en muchos
confusa. La transicion del financiamiento de los servicios ofrecidos por las empresas
publicas hacia cargos, cobros, contribuciones y otros ingresos es fluida, como lo es
también su distincién en cuanto a los impuestos municipales especiales. El gréfico 1
representa un intento de sistematizar los ingresos no tributarios de las
municipalidades.

El énfasis se encuentra en los cargos, los cuales constituyen la forma préctica
mads importante del financiamiento por contraprestacion directa de servicios, ademds
de los cobros y contribuciones. Otros ingresos no tributarios especiales (como, por
ejemplo, las sanciones monetarias), son de menor importancia y tienen una gran
heterogeneidad. '

Tampoco se tratan las transferencias intergubernamentales, puesto que
generalmente se basan en coparticipaciones de ingresos tributarios de otros niveles,
ni los préstamos puablicos que normalmente no se incluyen dentro de las genuinas
fuentes de ingreso. El pago de intereses por dichos préstamos compromete la
recaudacion de impuestos, cargos a los usuarios, cobros y contribuciones, y los
ingresos de las empresas publicas. En este sentido, el financiamiento de los
préstamos publicos significa para cualquier nivel de gobierno solamente un
aplazamiento temporal de la necesidad inevitable de cubrir los gastos con impuestos,
cargos, cobros o contribuciones.

Normalmente, en la literatura la clasificacion contempla, por una parte, los
ingresos de las empresas publicas, donde el debate actual estd centrado en el tipo de
competencia estatal que debiera promoverse desde el punto de vista de la
asignacion, maxime cuando viene impulsdndose el traspaso de responsabilidades al
sector privado.

Los ingresos de las empresas pueden provenir de activos de capital de las
municipalidades, en forma de ganancias de ventas (incluyendo aquellas por
privatizacién) y distribucion de dividendos (de bienes inmuebles en renta), tanto
como de activos al contado, en forma de intereses por depositos, créditos y
reembolsos rdpidos.

Por otra parte, estdn los cargos, cobros y contribuciones que esencialmente son
pagos realizados a cambio de servicios especiales. Una distincion entre estas formas
del financiamiento la constituye el hecho de que los cargos son establecidos sobre los
servicios publicos que se dirigen a un ciudadano individual, mientras que los cobros
y las contribuciones se refieren a un posible uso de los servicios, lo que da ventajas a

" Las rentas no pecuniarias presentan la obligacion de cooperar con aspectos de la economia
privada y con otras entidades publicas en la produccion de ciertos servicios pdblicos (trabajo
voluntario), los cuales no son remunerados a precios de mercado. Esto incluye, por ejemplo, la

-venta de tierras de propiedad del gobierno central a las localidades a precios bajos, y la obligacion
de formar parte de los miembros de los servicios de bomberos organizados en el nivel de la
comunidad local.
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grupos especificos de beneficiarios. Si efectivamente estos toman o desean esta
ventaja del servicio, es un hecho irrelevante. Otra diferencia entre los cargos, los
cobros y las contribuciones radica en que los dos dltimos son utilizados para cubrir
costos generales (funcion relacionada con inversiones), mientras que los cargos son
puestos para financiar los costos corrientes.

GRAFICO 1
TIPOS DE FINANCIAMIENTO LOCAL A TRAVES DE REMUNERACIONES

Transferencias, créditos y recaudos Rentas no pecuniarias
intergubernamentales
l Ingresos de propiedad y de las empresas
I | I 1
Impuestos Remuneraciones Pagos Adiciones Acciones Acciones
especiales en de capital reales liquidas
efectivo
Cargos Pagos y - Multas - Procesos - Rentas - Intereses
contribuciones - Pagos de de venta sobre depésitos
notificacion - Dividendos - Intereses en
- Donaciones préstamos
-Repagos

- Pagos de administracion
- Cargos a los usuarios
- Pago de licencias

En Alemania, los cargos se dividen -segtin su cardcter obligatorio o voluntario
y el tipo de servicios publicos financiados por ellos- en "cargos a usuarios” y "cargos
administrativos". Los cargos a los usuarios son similares a las tarifas o precios,
puesto que dan al usuario la posibilidad de hacer uso del servicio publico y,
consecuentemente, pagarlo. Este pago tiene entonces un cardcter voluntario.

En varios servicios ptblicos administrativos no se permite una decision tan
libre, dado que no se sabe cudntas veces se los necesita. El cargo impuesto al usuario
por estos servicios no tiene cardcter de precio, en el sentido de que dependiendo de
este los ciudadanos pueden variar su demanda. El pago tiene entonces un caracter
obligatorio.



170 DESCENTRALIZACION FISCAL EN AMERICA LATINA: NUEVOS...

III. JUSTIFICACION DEL FINANCIAMIENTO A TRAVES DE LOS
INGRESOS NO TRIBUTARIOS

Para analizar las ventajas y desventajas de una generacion de recursos financieros
mediante los cargos, cobros y contribuciones, es necesario recurrir al principio de
equivalencia, el cual se aplica en el financiamiento por contraprestacion directa de
servicios. Segun este principio, las ventajas especiales recibidas por individuos o
grupos de individuos a través de actividades ptblicas deben ser financiadas por ellos
mismos.

De acuerdo con la literatura, el principio de equivalencia -y asi el
financiamiento por contraprestacion directa de servicios- facilita una asignacion mds
eficiente de los recursos, por tres razones bésicas. Primero, origina un proceso en el
que los individuos o grupos promueven la busqueda de un equilibrio entre los costos
y los beneficios, lo que normalmente evita una demanda excesiva. En otros palabras:
este principio no genera la ilusion -a diferencia del financiamiento por immpuestos o
aun por prestamos publicos - de que los bienes y servicios se obtienen
gratuitamente.?

En segundo lugar, crea un incentivo para que los individuos expongan sus
preferencias por los bienes publicos locales y, de este modo, contribuye también a
una asignacion mejorada de los recursos. Ademds, se supone que el nivel de
conciencia ciudadana frente a quienes toman las decisiones se aumenta con el
financiamiento por contraprestacion directa de servicios, ya que Ia carga financiera
vinculada con el suministro del bien en cuestion se hace mds transparente y tangible
que en el caso de financiamiento por tributacion o por préstamos. Esto deberia llevar
gradualmente a una mayor conciencia econémica de los fondos disponibles gracias a
una gestion publica responsable.

Una tercera razon importante desde el punto de vista del federalismo es que,
aplicando el financiamiento por contraprestacion directa de servicios, se puede
reducir una asignacién errada debido a un derrame espacial y Ia separacion entre
beneficiarios y contribuyentes de los servicios locales. Esto contrasta con el
financiamiento por tributacién, en la perspectiva individual, donde los beneficios
externos se suministran sin tener que pagar, lo que provoca un uso excesivo. En este
sentido, la aplicacion del financiamiento por contraprestacién directa de servicios
asegura que todos los beneficiarios comparten el pago, independientemente del
lugar donde tienen que contribuir con sus impuestos.

Con una expansion del sistema de financiamiento por contraprestacién directa
de servicios, también se pueden reducir los problemas de asignacién y distribucién
entre los distintos niveles de gobierno que resultan de la estructura federal de
muchos paises, y como se expresa en la lucha por las cuotas de distribucion en los

Sin embargo, queda sin respuesta si un mayor uso del financiamiento por precios se vincula con
un grado reducido de gastos nacionales, si se toma en cuenta la actitud de los gobiernos y
administraciones orientados a sus propios intereses.
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acuerdos de participacion tributaria. Las actividades rentables pierden su relevancia
en el mismo grado, puesto que los niveles individuales en un sistema federal
dependen mds de sus propios ingresos que de un resultado negociado sobre la
distribucion de recursos financieros compartidos. Por lo tanto, una mayor aplicacion
del financiamiento por contraprestacién directa de servicios en un régimen federal
simplifica y hace mds transparente el disefio, a menudo muy complicado, del sistema
de relaciones fiscales intergubernamentales.?

Donde se aplica el principio de administracién auténoma (autogestion), el
financiamiento por contraprestacion directa de servicios ocupa el primer lugar,
siempre y cuando el disefio y proporcion puedan ser fijados independientemente de
los diferentes niveles gubernamentales.

Béasicamente, parece existir una discrepancia fundamental entre la norma del
principio de equivalencia y el objetivo de introducir una mayor equidad dentro de
distribucién (objetivo de redistribucién) dentro del marco de las politicas fiscales.
Otro argumento que sustenta esta modalidad de financiamiento es que el uso de
bienes y servicios ptblicos libre de pago favorece en forma inequitativa a los grupos
de altos ingresos.

Mantener este principio también se puede considerar justo, puesto que solo
pagan los que se benefician del bien y porque una minoria no recibe ventajas a costa
de una mayoria. Siguiendo esta argumentacion, la asignacion de recursos seria igual
a la que se logra en el mercado. El principio de equivalencia también implica un
objetivo fiscal: Si el nivel de impuestos ya es alto, podrd suavizar la resistencia contra
una carga contributiva extra, puesto que crea un vinculo mds directo entre gastos y
beneficios, lo que es importante desde un punto de vista psicologico y financiero.

La posibilidad restringida de variar los cargos, los cobros y las contribuciones
anticiclicamente puede también ser vista de una manera positiva. Una politica
contraciclica ejecutada de esta manera podria ser Gnicamente con cargo a un grupo
de usuarios conformado de manera casual, més que al conjunto de los
contribuyentes como tales.

Debido a estos argumentos, el financiamiento por contraprestacion directa de
servicios ciertamente deberfa ser reconocido como "el" instrumento financiero
democrdtico y del mercado. Si se considera que la funcién esencial de las
municipalidades es manejar la asignacion, como también proveer aquellos bienes
que normalmente son ofrecidos por las comunidades locales, una adecuada
estructura de ingresos implica un financiamiento extensivo a través de cargos, cobros
y contribuciones. Sin embargo, la realidad muestra otra cara.

* Enla Reptiblica Federal de Alemania, algunos intentos por aprovechar la internacionalizacion de
los efectos positivos de las externalidades por medio de ayuda financiera, cambiando las
proporciones en los acuerdos de participacion tributaria en general en el sistema de transferencias
intergubernamentales, frecuentemente han implicado un costo adicional significativo de la
administracion sin necesariamente conducir a una solucion satisfactoria.
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IV. LA EVIDENCIA EMPIRICA EN LOS PAISES SELECCIONADOS

En esta seccion, se parte por analizar lo que representan los ingresos no tributarios
como porcentaje de los ingresos totales en todos los niveles de gobierno. El grafico 2
muestra que para los servicios locales los ingresos no tributarios han tenido
tradicionalmente una mayor relevancia en el sistema de ingresos del nivel local que
en el nivel central de gobierno, por lo menos en los paises industrializados. Aparte
de los Estados Unidos, en los paises industrializados la proporcién de los ingresos no
tributarios es mds alta a nivel local de gobierno que a nivel intermedio.

La proporcion de ingresos no tributarios en los ingresos totales de las
municipalidades en el periodo 1983-1992 (grdfico 3), variaba en los paises
industrializados bajo andlisis entre el 12% en el Reino Unido y el 35% en Alemania.
También los paises como Australia (30%) y Austria (28%) muestran una proporcion
alta. Seglin estas cifras se ve que en el periodo observado no hubo cambios
significativos en estas proporciones.

Respecto a las cifras de la Republica Federal de Alemania, vale la pena notar
que en este pais se prioriza el principio de equivalencia dentro de un marco legal
normativo. Las regulaciones municipales dan prioridad a la generacién de ingresos
para las comunidades locales mediante esta modalidad, por sobre el financiamiento
via tributacion.

En cuanto a los cargos a usuarios en Alemania existe la obligacion de
imponerlos a los servicios que "benefician predominantemente a individuos o
grupos de individuos”, pero no a las instalaciones que benefician al ptblico en
general (por ejemplo piscinas, campos deportivos, transporte local). El grafico 4
muestra la estructura de los cargos a usuarios de la comunidad local en el caso de las
ciudades alemanas. Una gran proporcion de los cargos a usuarios totales
corresponden a alcantarillado (42.8%), y basura (38.2%). La proporcion de los cargos
a usuarios por cementerios es de 4.9%, por la limpieza de las calles 3.3%, por el
servicio de rescate 3.3%, por jardines infantiles 3.2%, por piscinas publicas 1.8%, y
por teatros 2.1%.

Segun las normas legales, las cargas administrativas son solamente impuestas
sobre funciones de auto-administracién, es decir sobre aquellas en que las
municipalidades tienen alguna autonomdia. Por las funciones que ellas deben cumplir
obligatoriamente con base en otras jurisdicciones y que deben implementar bajo la
direccion del gobierno central o del Linder, las municipalidades aplican los estatutos
de estos niveles gubernamentales. En esto se respeta la regla de que la competencia
legislativa para los cargos a usuarios y cobros sigue el principio de la funcion
respectiva (principio de conexidad).
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GRAFICO 2.
RENTAS NO TRIBUTARIAS COMO PORCENTAJE DE RENTAS TOTALES
(promedio 1987-1991

3 Gobierno local

B Estado, regién
1 Gobierno central

Fuente: FMI, Government Finance Statistics, Yearbook, 1994, Washington, D.C., 1994.

GRAFICO 3:
GOBIERNOS LOCALES: RENTAS NO TRIBUTARIAS COMO PORCENTAJE
DE LA RENTA TOTAL, 1983-1992
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El alcance de esta modalidad de ingresos no tributarios en las municipalidades
alemanas es muy amplio y diferenciado, e incluye cargos por permisos de
planificacion y registro. A pesar de la diversidad de los cargos, los ingresos recibidos
por ellos solo tienen una incidencia menor en términos cuantitativos. Los cobros y
contribuciones mds importantes son aquellos que afectan la explotacién de la tierra,
la infraestructura de trafico, y el suministro del agua y las instalaciones de
alcantarillado.

En la experiencia de los Estados Unidos, por ejemplo, se han introducido
cobros por servicios de inspecciones de incendio y servicios de ambulancia, basados
en la idea de que el seguro de salud cubrird estos dltimos. La prestacién de estos
servicios se suspende normalmente si las personas no tienen seguro o tienen ingresos
bajos. Ademas, se introdujo un cargo por uso de alarmas contra robos. Otros cobros
se crearon por la proteccion contra incendios y tempestades, y por el desarrollo de
actividades que producen desechos peligrosos.

En el grifico 5 se observa en forma comparada la proporcion de las
transferencias como parte del total de los ingresos municipales. Resalta en paises
como Austria, Australia y Alemania que la proporcion de las transferencias
intergubernamentales en el total de los ingresos es significativamente mds baja que
la de los ingresos no tributarios, lo que desde una 6ptica federal se puede juzgar
positivamente. No es de asombrar que dentro del grupo de los demds paises
mencionados haya varios que tienen un estado de estructura unitaria.

El nivel intermedio de gobierno muestra un resultado distinto al nivel
municipal (grafico 6). Ahf se observa que en todos los paises, salvo los Estados
Unidos, el nivel intermedio recibe mas transferencias que ingresos no tributarios.

Dentro del grupo de ingresos no tributarios (grafico 7), la proporcion de los
ingresos de la propiedad empresarial en la mayoria de los paises industrializados
seleccionados es considerablemente menor que la proporcién de los ingresos de los
cargos a usuarios, cobros y contribuciones. Solo en el Reino Unido la proporcion de
los ingresos de la propiedad empresarial sobrepasa la de los cargos, cobros y
contribuciones municipales. Esto se puede tomar como una prueba relevante del
compromiso activo de las municipalidades frente al sector privado, lo que también
se ve en los Estados Unidos y Canada.

Igualmente se puede concluir que en casi todos los paises, la proporcion de
cargos, cobros y contribuciones dentro de los ingresos no tributarios ha venido
aumentando (grafico 8). Esta expansion, naturalmente, se ha conseguido a costa de la
proporcion de los ingresos de empresa y propiedad. En general, este desarrollo
puede demostrar mayores esfuerzos de los estados por seguir privatizando las
empresas publicas, como también el uso creciente de los cargos, cobros y
contribuciones como un instrumento de financiamiento, en especial en el nivel
municipal. No se puede determinar tan obviamente un desarrollo parecido en el
nivel intermedio de gobierno.
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GRAFICO 4:

ESTRUCTURA DE COBROS EN LAS COMUNIDADES LOCALES ALEMANAS
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Fuente: H. Karrenberg y E. Munstermann, Gemeindefinanzbericht, 1996

GRAFICO 5:

GOBIERNOS LOCALES: INGRESOS NO TRIBUTARIOS Y TRANSFERENCIAS COMO
PORCENTAJE DE LA RENTA TOTAL

(promedio 1983-1992)
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Fuente: FMI, Government Finance Statistics, Yearbook, 1994, Washington, D.C., 1994.
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En Alemania, el derecho de las municipalidades a participar en actividades
empresariales y de ser accionistas de empresas privadas estd regulado por los Linder.
Segun estos, las municipalidades solo pueden establecer, tomar posesion o expandir
empresas econdmicas bajo ciertas condiciones. Todas las ordenanzas municipales
exigen entre otras cosas que el interés publico oriente a la empresa, y que no sea
posible para otras empresas realizar estas funciones de una manera mejor y mas
econdmica. El tipo y tamafio de la actividad publica -aunque mucho menos que en
paises comparables- muestra, sin embargo, que existe una interpretacion amplia del
interés publico.*

Las concesiones (licencias de funcionamiento) también se incluyen en los
ingresos de las empresas, en un sentido amplio. Se establecen pagos de las empresas
de servicios y de transporte a las municipalidades. A cambio, ellas tienen permiso de
usar las propiedades publicas, por ejemplo, las rutas de transporte fuera de uso para
instalar cables electrdnicos o una red férrea. Las concesiones son ingresos genuinos y
por ello, particularmente, corresponden a la autoadministracion de las
municipalidades como estd previsto en la Constitucion alemana. Como estos
recursos no son parte del sistema de compensacion fiscal entre las municipalidades,
ellos realmente representan un ingreso auténomo.’

La informacion estadistica presentada muestra, en un contexto internacional,
que se da una cierta importancia a la estructura del financiamiento por
contraprestacion directa de servicios. Pero los datos también demuestran que la
demanda por el financiamiento de los servicios de las comunidades locales, en la
préctica no se ajusta del todo al principio de equivalencia.

En Alemania, usualmente tres clases de actividades econdmicas del sector ptiblico se diferencian
entre si de acuerdo con el grado de dependencia econOmica, organizacional y legal de sus
unidades de produccion en la administracion general y, por tanto, en la dependencia o
independencia del presupuesto publico. En las municipalidades de Alemania existen sobre todo
empresas de servicios publicos (en la mayorfa, monopolios naturales locales) en el drea de
electricidad, gas, agua, calefaccion y recoleccion de basura. Las empresas comerciales son en su
gran mayoria los bancos y las instituciones de ahorro. También se consiguen ingresos relevantes en
el campo del esparcimiento y las exposiciones.

5 Las municipalidades alemanas reciben ingresos extras signicativos por los derechos al turismo,
las entradas a balnearios, proteccion contra incendios, multas y fondos del costo de operacion de
los hospitales locales. El cobro por turismo lo pagan aquellos que obtienen un beneficio economico
directo o indirecto de dicha actividad. El pago recibido se debe usar generalmente para la
promoci6n del turismo y la publicidad correspondiente. Los impuestos de turismo deben ser
pagados por personas no residentes que lleguen a las municipalidades con fines de esparcimiento,
y las que tienen la posibilidad de usar las instalaciones y los parques, y asistir a los eventos
disponibles en los balnearios. Las cuotas para la proteccion contra incendios pueden interpretarse
como obligaciones especiales, y para que personas que "podrfan ser bomberos” se eximan de este
servicio de cardcter "voluntario". Estos ingresos obligatoriamente se usan en beneficio de las
brigadas de bomberos.
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GRAFICO 6

GOBIERNOS LOCALES Y PROVINCIALES: INGRESO NO TRUBUTARIO Y
TRANSFERENCIAS COMO PORCENTAJE DE LAS RENTAS TOTALES
(Promedio 1983-1992)
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Fuente: FMI, Government Finance Statistics, Yearbook, 1994, Washington, D.C., 1994.

GRAFICO 7
GOBIERNOS LOCALES: PAGOS, MULTAS Y VENTAS E INGRESOS DE PROPIEDAD
EMPRESARIAL COMO PORCENTAJE DE LOS INGRESOS NO TRIBUTARIOS
(promedio 1983-1992)
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Fuente: FMI, Government Finance Statistics, Yearbook, 1994, Washington, D.C., 1994.
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Varios son los factores determinantes de las diferencias, el aumento y la
proporcién relativamente pequefa del financiamiento por contraprestacion directa
de servicios en los ingresos totales de las comunidades locales. En general, el nivel y
la estructura de esta modalidad de ingresos dependen tanto de la oferta de servicios
locales a los que se puede cargar un precio, como del nivel de los precios de los
servicios correspondientes, de la estructura de la demanda de los ciudadanos y de
aspectos politico-institucionales.

V. FACTORES QUE AFECTAN LOS INGRESOS NO TRIBUTARIOS

La oferta de bienes y servicios locales

El criterio decisivo para el financiamiento por contraprestacion directa de servicios
es la viabilidad de asignar servicios publicos locales a los individuos o grupos de
individuos. La posibilidad de asignacion a su vez corresponde a la posibilidad de
exclusion. Entonces, la asignacién no crea problemas para bienes y Servicios que son
sujetos al principio de exclusion sin excepcién. En este sentido, los bienes y servicios
por los que se puede cobrar un precio son -a primera vista- bienes puramente
privados.

Sin embargo, una mayor atencion a las caracteristicas de los bienes y servicios
muestra que a muchos servicios ptiblicos locales, que son financiados actualmente
por medio de impuestos generales, también se les puede aplicar el financiamiento
por contraprestacion directa de servicios.®

Por ello es necesario reconocer que casi todos los llamados bienes colectivos
pueden ser diferenciados segtin su beneficio interno o externo, o su cardcter de
bienes privados y publicos, y la posibilidad de excluir la provision de servicios
publicos no necesita estar basada tinicamente en criterios técnicos econdmicos, sino
que también pueden -debido al monopolio del poder del Estado- ser determinados
politicamente. El Estado simplemente ha de detectar la presencia de los efectos
externos, de implementar la asignacién basada en argumentos plausibles y de
disefiar un sistema de cargos, cobros y contribuciones como pagos compensatorios.

El nivel de los precios

Los servicios del sector publico pueden suministrarse por un precio utilizando
distintas modalidades. En la practica se tiene que decidir entre (a) el costo marginal,
(b) el costo promedio, (c) los cargos binominales, (d) los cargos discriminatorios.
Ademads, debe decidirse si se pretende cubrir todos los costos o no, y qué costos
deben considerarse para el cdlculo.

* Mucho de lo que realizan los gobiernos no se relaciona con la provision de bienes pblicos, en el
sentido estrictamente econ6mico. Al contrario, una parte importante de la actividad
gubernamental consiste en la provisién de bienes que son total o principalmente privados en su
cardcter y en su distribucion, y que generalmente son gratuitos (Bird, 1978).



DESCENTRALIZACION FISCAL Y ASPECTOS DE ASIGNACION... 179

En la préctica, en la comunidad local tradicionalmente domina el disefio del
costo promedio. El procedimiento tipico es determinar los costos totales del
suministro de un servicio y, de ahi, calcular los costos medios. Aunque una
orientacion flexible en el costo promedio puede ser ttil para el proceso de toma de
decisiones, es necesario estar consciente de que dnicamente los cargos
correspondientes a los costos marginales pueden asegurar una asignacién eficiente.
En este sentido, tal fijacién de precios debe constituir la meta de cualquier politica de
cargos, sin importar cuantas dificultades demande una modificacion de tal norma.”

Los precios en funcién de los costos marginales también deben contemplarse
en un disefio de cargos binominales. En este caso, el consumidor paga una suma fija
(una contribucion) por el derecho de usar el servicio, més una suma variable (cargo
al usuario) que depende de la cantidad del servicio usado. El cargo variable se liga a
los costos marginales del suministro del servicio, mientras que la contribucién debe
calcularse de tal forma que no afecte el nivel del uso.

Este disefio refleja lo que es caracteristico de la mayoria de los servicios
ptblicos locales: por una parte, la posibilidad de usarlos, y por otra, el uso que en el
momento se hace de ellos. Este uso potencial puede ser tan importante como el uso
real.® Esta norma de financiacion por contraprestacion directa de servicios puede ser
también vélida para el financiamiento de servicios de los asi llamados monopolios
naturales, los cuales frecuentemente existen en empresas municipales. En realidad,
solo se pone un cierto porcentaje de los costos medios como cargo a los usuarios.

Desde el punto de vista de la asignacién, los ingresos totales provenientes de
los cargos deben cubrir los costos sociales del suministro del servicio. Por lo tanto,
los costos deben reflejar ademds de los costos de producci6n los efectos externos y
otras imperfecciones del mercado. En cuanto a los costos de produccién, se debe
tomar en cuenta también tanto la reduccién en el valor del capital como un retorno
apropiado al capital operativo. La depreciacion y los intereses deben ser calculados
con base en los costos de sustitucion y no con base en los costos originales. Si se
ignora tal cdlculo de costos, existe el peligro de crear una sobrecapacidad que puede
hacer irrelevante la pregunta de si debe aplicarse una politica adecuada de fijacién
de precios.

Por ejemplo, en la préctica resulta que puede haber cientos de tipos de costos marginales para
ciertos servicios, ya que los costos marginales de varios servicios puiblicos son especificos segtn el
tiempo y espacio. Las diferencias no son siempre tan minimas que puedan ser ignoradas. También,
si los costos marginales estn constantemente por debajo de los costos medios -como es el caso del
monopolio natural-, cobrar cargos que estdn basados en los costos marginales produce pérdidas.

Un sistema de transporte pblico, por ejemplo, es valorado por la gente que siempre utiliza sus
automoviles. No tnicamente porque en varias de las grandes ciudades estas personas dificilmente
podrian utilizar sus propios automéviles si el resto de la gente no estuviera utilizando el transporte
publico. Pero més significativo quizés, porque los usuarios de los automéviles saben que pueden
llegar a necesitar algidn dia el sistema de transporte publico. La real existencia de este sistema es
como un seguro. No existe ninguna razon para que este servicio sea prestado libre de cargo. La
suma global de un cargo binominal puede ser visto como un premio de aseguramiento
(Prud"'Homme, 1987).
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Al observar el grado de recuperacién de los costos de los mds importantes
servicios con cargo a usuarios, se advierte que las comunidades locales alemanas
(grifico 9) estdn lejos de la recuperacién total del costo, con excepcion de la
recoleccién y procesamiento de basuras y del alcantarillado (el grado de cubrimiento
de costos en 1992 es del 89.6% en basura y el 88% en alcantarillado).
Aproximadamente, la mitad de todas las rentas de los cargos a los usuarios
provienen de estos iftemes. Las siguientes responsabilidades en prestacion de
servicios pertenecen a la categoria de cubrimiento de costo medio, en orden
descendente: parques, mataderos, mercados, servicios funerarios, limpieza de las
calles, espacios ptblicos; al igual que la planificacién municipal y las normas de
inspeccién y construccién. Al final de esta escala se encuentran los centros de
educacién para adultos, las piscinas, los jardines infantiles, los teatros, los museos y
las instalaciones para précticas deportivas. '

De acuerdo con las normas legales alemanas, el principio de recuperacion de
costos debe ser mantenido mientras se pueda y sea apropiado. En particular, los
precios que no cubren los costos pueden justificarse de acuerdo con la capacidad de
pago de los ciudadanos o cuando se persiguen otros objetivos, por ejemplo, de tipo
cultural o social.

En general, en el debate académico, se justifica una renuncia a la recuperacion
total del costo principalmente por aspectos de la asignacion (efectos externos y
bienes meritorios). En el debate politico sobre el grado apropiado de cubrimiento
del costo, los argumentos distributivos y sociopoliticos son los que dominan en la
discusion.

Primero se revisan los argumentos referentes a la asignacién. Aqui, el principio
de recuperacion total de costos tiene que modificarse en favor de una financiacion
mixta (impuestos generales y cargos) cuando se advierten efectos externos
significativos. Como regla se puede decir que, mientras mayor sea el beneficio al
publico en general (efecto externo positivo) mayor serd la proporcion de los
impuestos que demandardn contribuciones.

En Alemania, por ejemplo, un juicio de la Corte Administrativa Federal
atribuyo un alto grado de "interés colectivo” al aseo de las calles y a los cementerios.
Esto puede explicar parcialmente el bajo grado de recuperacion de los costos en estas
areas. Por esta misma razon, el nivel de cobros y contribuciones en Alemania
tampoco lo determina el principio de cubrimiento total de los costos. Como el
servicio prestado también cubre una necesidad colectiva que debe ser financiada
proporcionalmente por los impuestos, solamente puede fijarse una "contribucion” al
costo, de acuerdo con la ley actual.

Igualmente, se llama a abstenerse de una recuperacién del costo total por
razones de asignacion, si crea incentivos no deseados ocasionando costos adicionales
(efectos externos negativos).
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GRAFICO 8
PAGOS, MULTAS Y VENTAS COMO PORCENTAJE DE LOS INGRESOS NO
TRIBUTARIOS, 1983-1992
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Fuente: FMI, Government Finance Statistics, Yearbook, 1994, Washington, D.C., 1994,

GRAFICO 9
GRADO DE REPOSICION EN LOS PRESUPUESTOS LOCALES DE LAS
COMUNIDADES ALEMANAS, 1994

Fuente: Der Stadtetag, Gemeindefinazbericht, 1996, p. 54.
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Si los cargos pagados por los usuarios son relativamente altos, existe el peligro
de que alguien deje de utilizar estos servicios y por tanto se perjudique a otros.’
Podria ser esta la razon por la cual el Banco Mundial ve la necesidad de los subsidios
(provisiones sin costos de cubrimiento) para la recoleccién y procesamiento de
basuras. En este caso, los cargos a los usuarios son mds un instrumento para
incentivar la demanda al municipio que la remuneracién por un servicio recibido.

Si la determinacion de una externalidad deja un espacio para la interpretacion,
los elementos politicos entran a desempefiar un papel importante. La experiencia
muestra que las provisiones sin una recuperacion total de los costos o aun libres de
cobro, son frecuentemente reclamadas por fuertes grupos de presion que esperan
alcanzar beneficios especiales para sus miembros.

Por ello, resulta mds eficaz pronunciarse en contra de una provision libre de
cobro o de costo rebajado de cualquier bien. Es mejor regularlos por medio de la
exclusion y de la obligacion de utilizarlos lo méximo posible, y cobrar de acuerdo
con el principio de equivalencia.' Cuando esto va acompafiado de un financiamiento
de los costos fijos por medio de cobros y contribuciones y de los costos marginales
por medio de cargos a los usuarios, el individuo se ve -por ejemplo- obligado a ser
mads ahorrador en el uso del agua potable. Este seria el caso de una financiacién total
por medio de impuestos.

Ademds, la oferta de bienes y servicios publicos libres de cobro crea la ilusién
de que estos realmente son gratuitos. Como resultado, ello obliga a racionalizar la
sobredemanda mediante colas, y a menudo conduce a una reclamacién aun mayor
por servicios publicos gratuitos. En fin, los efectos externos de la provisién de bienes
publicos no exigen necesariamente una.renuncia a la recuperacion total del costo.

La estructura de la demanda

Como se mencioné anteriormente, en lo que a bienes publicos se refiere suelen
predominar los propésitos distributivos y los motivos sociopoliticos y no razones de
asignacion, lo que conduce a una mayor exigencia de provisién de ciertos servicios
publicos libres de cobro o a que se aplique el disefio de cargos discriminatorios, de
tal forma que méds ciudadanos puedan hacer uso de ellos.

Primero que todo, se debe decir que los efectos redistributivos no deberian ser
la preocupacion primaria del financiamiento local. Ademads, resulta ser una
interrogante empirica el saber si los efectos distributivos de los impuestos locales
generales, como una alternativa de un financiamiento por contraprestacion directa
de servicios, no son incluso més regresivos.

’ Piénsese, por ejemplo, en un bien como el servicio de bomberos.

 Asf, por ejemplo, es posible obligar a los ciudadanos a conectarse al sistema de alcantarillado -
como en el caso de Alemania- por razones sanitarias. Esto puede justificase apelando a los efectos
externos negativos que de otra manera se producirfan (peligro de epidemias) asi como a las
consecuencias de la falta de informacion (perjuicios a la salud por la falta de higiene).
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Los objetivos de la distribucién tampoco deben verse afectados por el
financiamiento mediante contraprestacion directa, en tanto los cargos recaudados lo
sean por servicios que son predominantemente utilizados por la poblaciéon con
mejores recursos. :

La politica distributiva también niega el hecho de que la llamada "tasa cero" o
"tasa social" de servicios publicos puede ser no social, precisamente cuando es
observada desde un punto de vista distributivo. Los subsidios via precios también
benefician a quienes realmente no pertenecen al grupo de los "necesitados" y podrian
pagar precios que cubran los costos. Este es un fenémeno que puede ser observado
particularmente en los paises en desarrollo y repetidamente ha conducido a la
conclusién de que las medidas para combatir la pobreza no son focalizadas
suficientemente bien." En este caso, es mejor establecer precios que cubran costos y
apoyar a los grupos mds pobres de la sociedad por medio de transferencias
incondicionales, en vez de subsidiar bienes especiales.

Investigaciones en varios pafses muestran que también los sectores
poblacionales con menores recursos econémicos podrian pagar por los servicios de
educacion y salud, si por estos pagos las familias obtienen mejor calidad y mds
accesibilidad, y que las transferencias incondicionales no se gasten necesariamente
en bienes."

La diferencia de precios en la provision de un servicio conduce a una
redistribucién entre los usuarios (subsidio interno).™ Por ello, para algunos autores
tiene mayor sentido pagar por la diferencia de costo de cubrimiento por medio de las
rentas generales, ya que esta es la inica manera de asegurar que no solo los usuarios
de altos ingresos carguen con el financiamiento de las funciones redistributivas.

Finalmente, es mejor prevenir una carga excesiva sobre los ciudadanos por
financiamiento a través de cargos, cobros y contribuciones, examinando si es
necesario el servicio en general y su tipo y volumen (o, dicho en otras palabras,
efectuar una revision de los gastos). Sin embargo, una politica que no trata de
recuperar totalmente los costos reduce los incentivos y criterios para realizar tales
examenes. En este contexto, se olvida totalmente que la carga financiera no se reduce

1

En la préctica, los pobres no tienen oportunidad de obtener estos servicios y si la tuvieran
estarfan en una situacién de desventaja. Subsidiar el consumo de agua o electricidad favorece
indiscriminadamente a un gran niimero de usuarios y de industrias.

* Un subsidio a un bien 0 a un servicio beneficia a los usuarios en proporcion a su consumo. Si un
rico consume més que un pobre, él es subsidiado més que el pobre. Apoyar al sujeto ofrece una
ventaja adicional al favorecer una graduacion entre los miembros de los diferentes niveles de
ingreso, permitiendo una mayor diferenciacién del grupo de los pobres.

" Al implementar cargos diferenciados segtin el ingreso, lo mejor es mantener el costo marginal
como parametro y solo modificarlos con los respectivos recargos o descuentos. La diferenciacion de
cargos de acuerdo con los grupos sociales (ingresos) es posible en las municipalidades alemanas.
Un ejemplo significativo son las contribuciones para los jardines infantiles, cuyo monto depende
del ingreso de la familia beneficiaria.
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si se evitan los cargos, cobros y contribuciones, ya que los fondos entonces tienen que
ser generados por los ciudadanos a través de la tributacion.

A manera de sintesis, los argumentos econémicos no estdn muy a favor de la
aplicacion de subsidios a los cargos por razones distributivas. La verdad es que los
objetivos de asignacion y distribucion se han mezclado en la ley con la consecuencia
de que al final ninguno de los objetivos perseguidos se cumple eficientemente. Debe
presumirse que la razon para no realizar un uso mds intensivo de este tipo de
financiamiento es de indole politico-institucional.

Aspectos politico-institucionales

Por una parte, a los ciudadanos simplemente les gusta obtener bienes y servicios
"gratuitos" y frecuentemente la opcion publica es que los servicios publicos deberian
ser mas baratos o libres de cobro dado que ellos son importantes para el bienestar de
la poblacién que hace uso de los mismos; lo cual, por supuesto, crea presion politica.
Por otro, la pretensién natural de obtener bienes y servicios gratuitos o subsidiados
sirve al interés propio de los politicos y burécratas de mantener su poder.

Sin embargo, existen algunas restricciones que se presentan a continuacion.
Primero, la aplicacion del principio de equivalencia restringe mas las actividades
discrecionales de los politicos y administradores comparado con la respectiva
capacidad de pago en espacios donde mantener el poder politico depende del uso
discrecional de los fondos publicos.

Segundo, los lideres politicos y administradores tienden a mezclar y, por tanto,
a eludir las responsabilidades. Tercero, los burdcratas temen una reduccién en la
demanda por sus servicios si esta tiene una elasticidad de precio, produciendo como
consecuencia que disminuya su poder y prestigio potencialmente vinculados con su
“producto”.

Cuarto, los lideres politicos y administradores tienden a favorecer a los grupos
influyentes. Tal favoritismo puede dificilmente practicarse con la financiacion por
contraprestacion directa de servicios. Ademds, los servicios publicos orientados a los
grupos individuales tienden a influenciar el proceso politico de toma de decisiones.
Principalmente, los grupos econdmicamente poderosos, preparados para entrar en
conflicto y capaces de organizarse por si mismos, son los que utilizan el argumento
de la solidaridad para su propia ventaja. Una consideracién adicional es que en los
procesos de decision concernientes a los cargos, cobros y contribuciones, la
administracion se involucra mds alla del nivel usual de oferta de servicios pablicos.

Por encima de todo, el uso creciente de este tipo de cargos requiere una mas
transparente correccién de la distribucion del ingreso, lo que en la mayoria de los
casos no es politicamente factible. Elevar el grado de cubrimiento de costos de los
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grupos de mds bajos ingresos es posible solo si esto fue considerado cuando se
calcul¢ el nivel de subsistencia.™

6. CONCLUSIONES

Presumiendo que las municipalidades ejecutan la mayor parte de las actividades
prioritarias a nivel local y que ello demanda unas fuentes adecuadas de recursos, es
de gran interés que los servicios se provean y financien eficientemente. Al considerar
el objetivo esencial de las municipalidades -de manejar la asignacion como también
aquellos tipos de bienes que normalmente se ofrecen en las comunidades locales-
una adecuada estructura de ingresos implica un financiamiento extensivo a través de
cargos, cobros y contribuciones. Los argumentos en contra de tal financiamiento no
son suficientemente serios como para renunciar a esta modalidad de ingresos.

Por ello, las comunidades locales deben estar mds conscientes del amplio
abanico de posibilidades de que disponen para establecer cargos, cobros y
contribuciones por los servicios localmente ofrecidos por el sector publico. Solo
queda reconocer que, (a) la posibilidad de excluir la provisién de servicios publicos
no necesita estar basada tnicamente en criterios econdémicos o técnicos, sino que
también puede -debido al monopolio del poder del Estado- ser determinada
politicamente; y que, (b) casi todos los llamados bienes colectivos pueden ser
diferenciados segtin su beneficio interno y externo, o su cardcter de bienes privados o
publicos. Por lo tanto, es recomendable que todos los bienes y servicios sean
revisados cuando se decide qué tipo de financiamiento se va a utilizar.

Al implementar un sistema apropiado de cargos, cobros y contribuciones se
requiere, por supuesto, un detallado conocimiento de las condiciones de la demanda,
su nivel y estructura, asi como del costo de provision del servicio. Esto a su vez
conduce a la necesidad de una adecuada recoleccion de datos, que tiene que ser el
punto de partida de una reforma del sistema de financiamiento local.

Los cambios relativos y las distorsiones en los precios causados por el
financiamiento por contraprestacion directa de servicios, pueden ser limitados o
prevenidos completamente si los precios de los bienes de sustitucién son también
cambiados o si la financiacion de servicios comienza con los servicios publicos, cuya
demanda es ineldstica. Bdsicamente, se debe perseguir la recuperacion de los costos y
los precios tienen que ser fijados basdndose en su costo marginal. Los precios bajo los
costos marginales tienden a exceder la demanda y necesitan obtener fondos de otras
actividades, provocando eventualmente distorsiones en la economia. Los costos
marginales, cuando sea posible, tienen que ser calculados en base a los costos
sociales. De esta manera, los cargos a los usuarios, cobros y contribuciones pueden

14

Como dijo Kafoglis: “La idea que la gente en general estarfa en capacidad de disponer un
servicio de salud es mds un argumento para una distribucion mejorada del ingreso que para
servicios sin cargos (Kafoglis, 1969).
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alcanzar completamente su propésito de regulacién, particularmente en el &mbito de
los objetivos ecolégicos.

Solo deben darse desviaciones del principio fundamental de recuperacion de
Ccostos en casos excepcionales. Desde el punto de vista de la asignacion y del
bienestar, debe tomarse como regla el que las transferencias incondicionales a los
individuos son preferibles a un subsidio a los precios. De otra manera, se
recomiendan los cargos discriminatorios dependiendo de los grupos beneficiarios
(empresas y consumidores privados), del ingreso y del nivel y la distribucién en el
tiempo del servicio recibido. Como el esfuerzo administrativo, sin embargo, puede
aumentar con la diferenciacion creciente de las tarifas de pago -por cuanto las hace
mas costosas- las municipalidades deben limitarse a fijar unas pocas tarifas.

Si existe el proposito de conceder a las comunidades locales mayor autonomia
financiera, primero deben darse las condiciones para tener una politica local respecto
a los cargos a usuarios, cobros y contribuciones. Para prevenir que los encargados de
la toma de decisiones locales ejecuten una politica incompleta de financiamiento por
contraprestacion directa de servicios y generen sus rentas de de manera de tener
poca resistencia, el nivel de transferencias intergubernamentales podria, por
ejemplo, depender de la explotacion de los cargos, cobros y contribuciones
potenciales.

La resistencia de los ciudadanos puede aminorarse mediante un mejoramiento
visible de la calidad de los servicios, una labor de relaciones publicas, y un
incremento gradual de los cargos en los casos que sea necesario. Es de esperar
resistencia cuando se trata de pagar por un servicio que con anterioridad se ha
ofrecido sin costo, o por un servicio completamente nuevo cuyo financiamiento es
con cargo al usuario.

En cuanto a la resistencia de los politicos y administradores locales, esta puede
reducirse solo mediante un adecuado sistema de incentivos. En este contexto, es 1til
constatar que el proceso politico de toma de decisiones con respecto a los cargos,
cobros y contribuciones, en contraste con otros muestra dos caracteristicas
especiales. En primer lugar, la administracion estd involucrada de una forma que va
mas alld del nivel que usualmente presenta en la oferta de servicios ptiblicos. En
segundo lugar, tratindose de estos servicios hay mayores intereses especiales y
legitimos en disputa. Esto, porque los servicios publicos utilizados por los individuos
0 grupos de individuos naturalmente generan incentivos para influenciar el proceso
politico de toma de decisiones.
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EL NIVEL INTERMEDIO DE GOBIERNO EN EL ORDEN
INSTITUCIONAL: SITUACION EN EL AMBITO
LATINOAMERICANO'

Edgar Gonzilez
Ivén Jaramillo

I. INTRODUCCION

Para abordar la problematica actual del papel institucional de las administraciones
gubernamentales intermedias, debe tenerse presente el contexto de la reforma del
Estado en que se han desenvuelto la mayor parte de los paises de la region, en medio
de tendencias comunes. Las mds importantes de esas tendencias y las que
determinan en mayor medida el papel institucional desempefiado por los
departamentos, son: la redefinicién de los limites entre la economia publica y el
mercado, la descentralizacion administrativa, el federalismo fiscal y el papel
asignado a la politica fiscal.

En cuanto a la redefinicién de los limites entre la economia publica y el
mercado, es evidente que se trata de dar una mayor participacién a los agentes
privados en la provision de ciertos bienes, servicios, funciones y obras que
tradicionalmente aprovisioné el Estado bajo un régimen de oferta pdblica, y que
correspondié ademds a una etapa de activo intervencionismo estatal. En este
contexto, aparecen nuevas reglas de juego para prestar esos servicios, muchas de
ellas orientadas por la desregulacién, el estimulo a la competitividad, y la
implementacion de normas de asignacién mds o menos proximas a la légica del
mercado.

El papel del Estado y de la administracién publica en cada uno de los niveles
en que aquel se organiza se redefine, bien porque se abstiene de proporcionar las
prestaciones correspondientes, bien porque su papel se limita a arbitrar recursos,
ejercer potestades de regulacién minima, regular la competencia, o ejercer
inspeccion, vigilancia y control. Desde este punto de vista el nivel intermedio de
gobierno es redefinido con relacion a las nuevas funciones del Estado, y el papel que
ocupa en el sistema de relaciones interinstitucionales tiene en cuenta estas nuevas
realidades de la economia publica.

Por su parte, la descentralizacién administrativa se ha impuesto como una
tendencia igualmente generalizada. En este escenario, las entidades territoriales
asumen funciones, obras, servicios, y el aprovisionamiento de bienes, o garantizan
todas estas responsabilidades a través de terceros, en el entendido de que lo hardn

Este documento corresponde a la sintesis de un estudio publicado en la serie de Politica fiscal
N°86, como parte de las actividades realizadas en el marco del Proyecto CEPAL/GTZ de
descentralizacion fiscal en América Latina.
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con mayor eficiencia que como tradicionalmente lo hizo el Estado central. El nivel
intermedio de gobierno se define aqui como una dependencia descentralizada, en

mayor o menor grado, que asume nuevas responsabilidades y recursos para el
efecto.

Adicionalmente, las entidades territoriales y el nivel intermedio de gobierno en
particular requeririan un financiamiento apropiado a las responsabilidades de gasto
que conlleva la descentralizacion, y obrando con diversos grados de autonomia al
igual que los municipios, comunas o localidades, poder acceder a recursos propios o
transferidos del nivel central, para dar origen a un cierto grado de federalismo fiscal
que se impone como requisito y complemento necesario de la descentralizacion.

Finalmente, la politica fiscal estd lamada a ser un factor de primer orden en el
concierto de economias altamente inestables en precios y vulnerables a la recesion y
el estancamiento econémico, para imponer un sano equilibrio entre los ingresos y
los gastos publicos. Por consiguiente, el papel de los niveles territoriales y del
gobierno intermedio como agente fiscal y canalizador del gasto, ha de insertarse en
las preocupaciones macroecondmicas y en un sano sistema de relaciones fiscales
intergubernamentales que contribuya al equilibrio del sector ptblico en su conjunto,
y no se convierta en fuente de inestabilidad fiscal y macroeconémica.

Sin embargo, asi como estas tendencias y escenarios son comunes a los paises
del drea, existen otros factores heterogéneos que contribuyen a crear condiciones
diversas de acuerdo al grado en que el nivel intermedio se diferencia de los otros
niveles de gobierno, en cuanto a la mayor o menor autonomia que posee, a su
protagonismo politico, a los objetivos que se plantea, y a la asuncion de
determinadas funciones especificas.

Las caracteristicas del régimen politico, la tradicién histérica del nivel
intermedio de gobierno y su insercion en el procesc de formacion del estado/nacion
y del estado nacional, su capacidad institucional, el protagonismo politico que haya
tenido en la configuracion institucional, y por cierto la forma como se hayan
asimilado las tendencias mds estructurales que han impregnado la reforma del
Estado, son todos factores explicativos de cada situacion o caso particular.

Para el presente estudio se han tenido en cuenta los casos de Chile, la
Argentina, el Perd, Colombia y Venezuela, asi como otras realidades proximas a
estas latitudes que no se desarrolian en calidad de casos especificos, como son las de
Ecuador y varios paises centroamericanos.

En una primera parte se describe la situacién en que se desenvuelve el nivel
intermedio de gobierno en los paises seleccionados. Se hace una alusion a otros
niveles gubernamentales en la medida en que contribuyen a caracterizar mejor el
objeto de estudio, y se concluye con las lecciones que arroja cada caso particular a fin
de ir generando un acervo de datos que permita la comparacion y la generalizacion.

En la segunda parte se resumen algunas reflexiones sobre la experiencia
latinoamericana subrayando los principales desafios y proponiendo alternativas de
gestion del nivel intermedio de gobierno, lamando la atencién sobre la forma de
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superar los principales vacios que ha dejado en el camino el proceso recorrido hasta
la fecha.

El papel del nivel intermedio de gobierno en América Latina: La experiencia de
algunos paises

a) Chile

El nivel intermedio de administracién en el caso de Chile est4 representado por las
regiones. La aparicion de estas es relativamente reciente pues datan de 1974, afio en
que se agruparon las anteriores veinticinco provincias en estas nuevas entidades
intermedias. La presencia e importancia de las regiones se consolid6 con la
Constitucion de 1980.

Desde entonces, las mismas operaron en la practica como agencias del
gobierno central. En este sentido debe tenerse presente que el Estado chileno se
instituy$ como una republica unitaria con descentralizacién territorial y funcional.

Tales agencias intermedias sirvieron al control politico del gobierno nacional
de la época. Tras el fin del régimen autoritario, se inscriben en una nueva situacién a
partir de la creaci6n de los gobiernos regionales en 1991. Desde entonces y hasta hoy
han constituido un instrumento de planificacién y de asignacion de recursos desde la
nacion hacia los espacios del orden territorial.

- En cuanto a su cardcter de instrumento funcional de control politico, las
regiones eran administradas por las autoridades que més fielmente reflejaban las
politicas del gobierno central, siendo en este sentido Organos corporativos al servicio
de los intereses del régimen. Criterios como los de control y ocupacion armoénica de
los espacios territoriales, y el desarrollo mds equilibrado de ciertas regiones del pais
ligadas a objetivos geopoliticos y de seguridad nacional del régimen, o la necesidad
impuesta por este de neutralizar las formas de participacién social tradicionales y
adoptar formas corporativistas para canalizar las demandas populares, sirvieron a la
iniciativa de consolidaci6n de una estructura de tipo regional.

La institucionalidad que se configuré como soporte de la implementacién de
estas politicas, denota una estructura de control y de funcionalidad a los intereses del
gobierno central. Asf se cre6 la figura del intendente regional, que conjuntamente
con los gobernadores de las provincias eran agentes de la exclusiva confianza del
presidente de la reptblica. Las funciones y responsabilidades de estas autoridades se
ejercian bajo la férmula del gobierno y del Ministerio del Interior, al cual
correspondia impartir las instrucciones y asignar los recursos de que dispondrian las
mencionadas autoridades.

Esta dependencia jerdrquica al interior del Estado y desde lo nacional hacia lo
regional no excluyé la institucionalizacion de ciertos 0rganos de cardcter regional,
como lo fueron los consejos regionales de desarrollo, las secretarias regionales de
planificacién y coordinacion y las secretarfas regionales ministeriales. Los dos
primeros  organismos desempefiaron las funciones politicas y  técnicas,
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respectivamente, esto es con respecto a la orientacion de los recursos y a su disefio
técnico de aplicacion.

Un comentario aparte merecen las denominadas secretarfas regionales
ministeriales. Parece claro entender que ellas constituyeron una forma de
desconcentracion sectorial que oper6 también a escala regional. En este nivel dichas
secretarias fueron coordinadas y fiscalizadas por los intendentes regionales, pero su
dependencia administrativa y técnica siguié estando en manos de los ministerios
correspondientes.

Conforme a esto, las regiones operaron como instrumento de las politicas
centrales de planificaciéon y de asignacion de recursos, trascendiendo asi las
condiciones histéricas particulares en que se desenvolvian. De esta manera
contribuyeron a imprimirle un cardcter mds eficiente a la politica de asignacién de
recursos y una dimension espacial a los proyectos y su localizacion.

Para garantizar el papel de las regiones en este sentido, se cre6 el Fondo
Nacional de Desarrollo Regional (FNDR). Fue este el instrumento mas destacado con
que se materializ0 el papel asignador del nivel administrativo intermedio chileno
durante muchos afios. Al Fondo se le dio como objetivo la financiacién de proyectos
de infraestructura productiva y social, dirigidos a las comunidades locales. Mas bien
fue un medio para garantizar un proceso de elaboracion y seleccién descentralizada
de proyectos.

Los recursos del FNDR son distribuidos anualmente a las regiones de acuerdo
a criterios de compensacion, y hasta 1991 se asignaron por proyectos especificos. El
Fondo no ha sido significativo en el gasto fiscal total, pero si ha tenido un
protagonismo importante y su crecimiento real fue cercano al 80%, entre 1986 y 1991
(ver Estudio de caso de Chile, del Proyecto CEPAL/GTZ).

Este Fondo que se ratific6 en la dltima reforma constitucional de 1991 y en la
ley orgdnica sobre gobierno y administracion regional, est4 definido en la actualidad
como un programa de inversiones publicas para el financiamiento de proyectos de
infraestructura social y econdmica, y tiene por objeto el desarrollo territorial
armonico y equitativo.

La orientacion compensatoria de la asignacion de sus recursos le concede
especial valor a la distancia de cada region beneficiaria respecto a la regién
metropolitana. Por cierto que el énfasis en esta variable ha dejado de lado el tamafio
poblacional y la condicion socioeconémica de las regiones. Asi las cosas, es dificil
imaginar unas relaciones fiscales horizontales ordenadas segun criterios de equidad.

En forma alternativa, las regiones que resultan discriminadas por la
compensacion han tenido acceso a otros instrumentos de asignacion, en especial a la
inversién sectorial de asignacion regional (ISAR) canalizada por los programas
sectoriales que adelantan los ministerios respectivos y que el gobierno nacional
asigna a proyectos especificos en cada regién, y los que se ejecutan a instancias de
cada uno de los ministerios.
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La mayor injerencia de los gobiernos regionales en la inversion publica, més
auténomos en cuanto al mecanismo de eleccién indirecta de los consejos regionales
pero aun ubicados en linea jerdrquica respecto al intendente que es designado por el
presidente de la reptdblica, no ha eliminado del todo el sesgo de la orientacién
municipalista en la nueva etapa del ordenamiento territorial del pais.

En efecto, en rigor existe un ordenamiento bipolar, en el cual las autonomias
son mds claras en las comunas o municipalidades con respecto al gobierno central
que en el caso de los gobiernos regionales actuales. Mas atin, ndtese que un rasgo
caracteristico de la politica de asignacion canalizada por el FNDR ha sido la de
priorizar proyectos de cardcter local, como ya se manifesto.

Las restricciones a la autonomia en el caso regional y la mayor autonomia en el
caso de las comunas, pueden evaluarse mejor por el lado de las competencias de
gasto. Por el lado de las competencias de ingreso siguen existiendo drésticas
restricciones a la autonomia en los dos niveles frente al del gobierno central.

Comenzando por las competencias de ingreso publico, al nivel nacional le
corresponde definir y administrar las fuentes de financiamiento de los municipios.
En otros términos, las potestades tributarias municipales son practicamente nulas en
la medida en que es la nacion la que legisla, administra, y fiscaliza los impuestos de
ese resorte.

Las fuentes municipales se circunscriben a las rentas obtenidas mediante el
impuesto a los bienes inmuebles o impuesto territorial, impuestos a los vehiculos por
permisos de circulacion, y derechos de patentes por instalacion de actividades
comerciales, industriales y profesionales. Los municipios también gozan de una
parte de la recaudacién por patentes mineras, respecto de las cuales se ha otorgado
una fraccibn a los gobiernos regionales recientemente. El impuesto territorial y el de
permiso de circulacion de las comunas mds ricas, una vez recaudados por la nacién,
son reasignados en una medida significativa a los municipios a través del fondo
coman municipal, con criterios presuntamente redistributivos.

Lo cierto es que el componente mds importante del financiamiento de los
municipios lo constituyen los ingresos extrapresupuestarios, provenientes del fondo
de subsidios de responsabilidades traspasadas a estos por la nacién, de
transferencias condicionadas del gobierno central, del financiamiento o inversién
directa de recursos de beneficio local, o de subsidios sociales que solo asigna por el
municipio.

Respecto al nivel intermedio de gobierno, la situacién es de una més clara
dependencia. Las regiones estdn supeditadas a los recursos distribuibles del FNDR y
a las cuotas ministeriales, sin que tengan en rigor asignados ciertos instrumentos
especificos de ingreso publico, ni mucho menos potestad tributaria alguna sobre los
mismos (se exceptaa su participacion en una fraccion de las patentes mineras).

En cuanto a las competencias de gasto publico asignadas a las comunas y
regiones, cabe anotar que las erogaciones de gasto ptblico en Chile se han
canalizado principalmente a través del gobierno nacional.
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Desde los afios 80 las municipalidades comenzaron a tener competencias de
gasto publico en materia de educacién basica y media, y atencién primaria de salud.
A las actividades que desde los afios 70 venian ejecutando en forma concurrente con
la nacién, como es el caso de la recoleccién de basuras, ornato, recreaciéon ptblica,
construccion de caminos y otras obras de cardcter municipal, se les sumé la
proteccion del medio ambiente, capacitacion y promocion del empleo, deportes y
recreacion, construccion de viviendas de carécter social, e infraestructura sanitaria y
vialidad. El protagonismo de las comunas aumenté como canalizadoras de gastos
nacionales en subsidios asistenciales y programas alimentarios.

A las regiones, a partir de la reforma constitucional de 1991, se les encomend6
atender lo relacionado con el drea de inversién, el fomento productivo y el desarrollo
social. Sin embargo, se puede concluir que la evolucién de las regiones hacia entes
territoriales auténomos no se ha consolidado, a pesar de los avances en la
configuracién de gobiernos regionales y del mayor protagonismo ganado en la
politica de asignacion sectorial y mediante las cuotas recibidas del FNDR. No parece
tampoco evidente el mayor alcance de las regiones en materia social, por el
predominio que historicamente han tenido las municipalidades en su gestion, si bien
han operado bajo la l6gica de ejercer en la préctica como administradores delegados
del gobierno central en ese dmbito.

:Qué conclusiones pueden derivarse de la situacion de las regiones de Chile en
su cardcter de nivel administrativo intermedio?

i) Desde el punto de vista institucional: El disefio institucional no se ha consolidado,
a pesar de la conformacién de los gobiernos regionales. Su condicién de agentes
planificadores y ejecutores de la politica de asignacién no se ha traducido en un
aparato administrativo particular ni en la diversificacion de sus 6rganos
primarios, circunscritos a su funcién deliberante, coordinadora y decisoria.

ii) Desde el punto de vista politico: Las regiones tendran més fuerza en la capacidad
negociadora potencial de sus territorios y poblacién, en la medida en que se
desenvuelvan en un ambiente democrético que facilite la expresion de los
intereses y reivindicaciones de autonomia frente al gobierno central.

iii) Desde el punto de vista fiscal: Las regiones han sido dttiles a las politicas
presupuestarias nacionales de asignacién, pero no son por si mismas agentes de
la economia piblica, aunque la dindmica institucional y politica podria llevarlas
a esta condicion. Ello supondria una revisién de las competencias de cardcter
tributario o la institucionalizacion de un sistema de relaciones fiscales
intergubernamentales més desarrollado, o bien una combinacién de las dos.

b) Pert

En el caso peruano el nivel intermedio de gobierno ha sido objeto de disefios
normativos que no han tenido cabal aplicacién en la practica. Hasta 1979, el
ordenamiento del Estado se fund6 en el gobierno central y en los gobiernos locales,
que comprenden hasta hoy a las municipalidades provinciales y distritales.
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La definicién de ese nivel intermedio no permitia diferenciarlo claramente del
gobierno central, si bien se le fijaron como atribuciones las de ejecutar el gasto
publico sectorial mediante las agencias regionales de los ministerios, y disponer de
ingresos propios provenientes de recursos significativos como los ingresos por venta
de bienes y servicios, los impuestos de renta y patrimonio que se le transferirian en
un plazo de tres afios, el cobro de un canon sobre la explotacién de los recursos
naturales, y las transferencias que recibiria del gobierno central y del fondo de
compensacion regional creado con fines redistributivos.

En la prdctica, los gobiernos regionales se conformaron en forma tardia con
respecto al momento en el que se previé su institucionalizacién, ya que datan apenas
de 1990, y no lograron constituirse plenamente debido a nuevas reformas dictadas en
abril de 1992 y a la vigencia de una nueva constitucién en 1993. La reforma introdujo
un fuerte esquema centralizador en el que el gobierno nacional es predominante y de
él dependen administrativamente doce regiones que no se definen como un nivel
administrativo distinto de aquel. En cambio, se distinguen los gobiernos locales
constituidos por municipalidades provinciales y distritales.

Para el gobierno central los consejos transitorios de administracion regional
son solo el instrumento responsable de la canalizacion del gasto ptblico, dado que
conjuntamente con ellos estdn el mismo gobierno central, las empresas del Estado,
los organismos auténomos, las instituciones publicas descentralizadas y las
sociedades de beneficencia.

El gobierno nacional ha sido el 6rgano predominante en la ejecucion del gasto
total, si bien los gobiernos locales han ganado participacién en la medida en que el
primero la ha perdido. Ello se corresponde con un mayor peso relativo de los
gobiernos locales en la generacion de recursos tributarios y en los ingresos totales.
Para todos estos efectos el nivel regional no tiene importancia alguna.

Esta limitacion del nivel intermedio de gobierno que no ha logrado constituirse
en agente de ingreso y de gasto publico en el estado peruano ni ha llegado a
conformar un gobierno regional, no se compara con el caso de otros paises en los
cuales se da un peso muy significativo de los gobiernos locales y una organizacién
bipolar nacion/municipios mas diferenciada y marcada.

En efecto, los municipios peruanos tienen responsabilidades muy limitadas de
gasto publico al punto que se han concentrado en registros civiles, policia municipal,
limpieza y mantenimiento urbano, e infraestructura local. No se encuentra en ellos
una orientacién hacia programas de gasto social 0 a la administracién de bienes y
servicios mds diversificados. Sus potestades de ingreso son también limitadas, toda
vez que su capacidad propia para determinar el monto impositivo estd circunscrita
al impuesto predial.

Con respecto a otros instrumentos de ingreso ptblico de beneficio local, el
gobierno central ejerce todas las principales atribuciones de regulacion,
administracin y fiscalizacion, de suerte que no se configura ninguna autonomia
financiera para determinar las bases impositivas o el sistema de contribuciones
imponibles, ni para ajustar los esfuerzos de financiacién con las exigencias y
preferencias locales de gasto publico. Estos instrumentos complementarios de
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ingreso publico son los impuestos de promocién municipal, de circulacién, a las
embarcaciones de recreo, y otros recaudados por el gobierno central y
coparticipados a los municipios total o parcialmente, como el canon minero y
petrolero y parte del impuesto de renta.

¢ Qué conclusiones deja el caso del Perii?

i) Desde el punto de vista institucional, no existe un sistema de relaciones
interinstitucionales desarrollado que aborde la necesidad evidente de la
existencia de una institucionalidad intermedia, ni siquiera de un poder
gubernamental regional o provincial. Ello es indicativo de un escaso grado de
afianzamiento del modelo descentralizador en el Perd. Por ende, los disefios
normativos han tenido poca fuerza para hacerse valer en la realidad politico-
institucional del pais.

ii)  Desde el punto de vista politico, las localidades mantienen una tradicién que se
fundamenta en la eleccion popular de sus alcaldes, junto a un afianzado poder
politico central. No existe evidencia de movimientos regionales de caréacter
reivindicativo con suficiente capacidad politica para implementar la existencia
de verdaderos gobiernos regionales.

iii)  Desde el punto de vista fiscal, las penurias del erario nacional que refleja la
caida de los ingresos del sector publico consolidado con respecto al PIB,
indican Ja dificultad material de concebir la existencia de agentes intermedio
de la economia publica, y también la subvaloracién de las potencialidades de
generacion de recursos que tendria un modelo de federalismo fiscal en caso de
existir un nivel intermedio. Reiteramos: este ultimo se considera como una
agencia funcional a la politica de asignacién presupuestaria del gobierno
central, sin una importancia significativa.

c) Venezuela

La organizacion institucional en Venezuela prevé la existencia de un nivel
intermedio entre la nacion y los municipios. Desde 1961, el estado venezolano
configurado como un régimen federal se ha venido afianzando progresivamente,
todavia a fines de los afios 80 y principios de los afios 90.

Hasta mediados de 1989 el papel del nivel central giraba alrededor de la
reptblica y el municipio. El estado como nivel administrativo intermedio funcionaba
a modo de una agencia representativa del gobierno central que carecia de
competencias fiscales. Pero desde entonces ha habido un cambio de orientacion
importante.

La constitucion politica de Venezuela le asigna funciones al municipio y lo
sefiala como un nivel fundamental del ordenamiento territorial. La misma Carta no
hace una enumeracion exhaustiva de las responsabilidades municipales,
simplemente les asigna todas aquellas que constituyen interés local, tales como
educaci6n, urbanismo, policia, abastecimiento, turismo, recreacién y salud.
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La ley de ordenamiento territorial -que data de 1988- hace un mayor detalle de
las materias de la vida local, aunque menciona solamente aquellas que son
ilustrativas sin pretender agotar la lista de competencias. El listado de estas
competencias municipales se graduda segtn se trate de municipios con menos de diez
mil habitantes, 0 con menos de cincuenta mil y mds de diez mil, o con cincuenta mil
a cien mil, 0 con mds de esta dltima cifra. Las competencias asi fijadas constituyen el
minimo posible de las que se debe responder.

Hay otras materias donde el municipio estd llamado a colaborar, sin que sean
de su exclusivo resorte como bien puede ser el caso de la salud, los servicios sociales,
la asistencia técnica, la organizacién de cooperativas de produccion. El caso de la
salud es doble, pues por una parte corresponde a las dreas en que el municipio debe
cooperar y por otra parte es una funcién expresamente asignada. Para los municipios
mayores de cincuenta mil habitantes se asignan funciones que son cooperadas con el
Estado. Atn existe duda sobre la correlacién apropiada entre los tamafios
poblacionales y las funciones asignadas.

La ley establece que los servicios ptblicos serdn prestados por los municipios o
por asociaciones creadas por los mismos, o por terceros mediante contrato o
licitacion para otorgar tales prestaciones a los particulares.

La Constitucion permite que el congreso con votacién calificada decida confiar
materias precisas a los estados y municipios. En 1989, se transfieren a los estados una
serie de competencias. Se prevé que los estados asuman progresivamente mayores
responsabilidades conforme a los convenios que celebren con el estado central, y que
tales estados convengan con los municipios la administracién de otros servicios.

Es claro que no hay en la constitucién politica una definicién expresa de
competencias asignadas a los érganos administrativos del nivel intermedio. Sin
embargo, pueden actuar en todo lo no reservado a los otros dos niveles, como es el
caso de la salud y la educacion.

En la ley de ordenamiento territorial de 1989 se otorgan ciertas competencias
exclusivas a los estados. Estas competencias se asumen con fundamento en una ley
de la asamblea legislativa del estado correspondiente, proceso que se ha limitado en
la practica a definir como materia de competencia los puertos, aeropuertos, puentes,
carreteras y autopistas.

Como competencias concurrentes se consignan atenciones a sectores de
poblacion especificos, funciones de cardcter social, fomento econémico, y medio
ambiente y recursos naturales. También se estipulan como competencias
concurrentes entre los diversos niveles de gobierno las relativas a servicios como
agua, luz, teléfonos, transporte y gas.

Toda transferencia de funciones a los estados obliga a su vez a que se les
traspase los recursos (de presupuesto, personal e inmuebles) correspondientes y la
autonomia para administrarlos. La asuncién de competencias puede ser revertida

por solicitud del gobierno central o del gobernador, pero requerird aprobacién del
senado.
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Desde 1993 se lleva adelante un acuerdo de descentralizacién entre el gobierno
central y los gobernadores que establece programas de transferencias comparables
entre los estados a realizarse en un lapso de tres afios, pausa el sistema fiscal para la
descentralizacién en dos etapas, y crea un consejo de administracién federal como
instrumento permanente de didlogo y negociacién entre el poder central y las
gobernaciones.

En la prdctica, los mayores problemas en el proceso de traspaso de
responsabilidades de la nacion hacia los estados se han centrado en los diferentes
regimenes laborales de los dos niveles, en especial respecto a los salarios (mds altos
en los estados); en la deuda prestacional acumulada y en el responsable de su pago,
y en la dificultad de compatibilizar los regimenes legales de organizacion y
prestacion de los servicios heredados del modelo centralista con los procesos
crecientes de descentralizacion.

El situado constitucional que se liquida sobre el 20% de los ingresos ordinarios
del presupuesto y que se reparte el 30% en partes iguales y el 70% de acuerdo a la
poblacién, constituye la fuente primordial del financiamiento de los estados. A su
vez los estados ceden a los municipios un 20% de sus ingresos ordinarios. Los
estados coordinardn con la nacion un plan de inversiones que puede generar aportes
extraordinarios importantes. Es evidente que los recursos de los estados se refuerzan
con las transferencias de funciones, las que han resultado insuficientes en varios
casos para enfrentar la ampliacion de coberturas o los costos operativos variables,
incluidas las mayores erogaciones por la diferencia salarial.

Las fuentes de financiacion propias son poco significativas y se refieren a las
recaudaciones que obtienen por prestacion de servicios publicos; a ciertas rentas que
se derivan de impuestos, tasas, contribuciones y de la administracion de sus bienes; a
los ingresos provenientes de la administracion y explotacion de obras de
infraestructura, del crédito -interno principalmente y sujeto a un tramite en el
congreso-, y de multas o sanciones pecuniarias establecidas en la legislacion estatal.

La experiencia venezolana demuestra la dificultad de hacer un arreglo fiscal
equilibrado entre las competencias transferidas a los estados y el costo de los
servicios y las rigideces del proceso de descentralizacién subsecuente.

¢ Qué reflexion sugiere el caso de Venezuela?

Desde el punto de vista institucional, los estados se han constituido con un
gobierno e institucionalidad propios de reciente aparicion, pero que han venido
ganando importancia en el ordenamiento territorial e institucional del Estado. Se
verifica un proceso de diversificacion institucional y de mayor dotacion de recursos
de todo orden, resultante del traspaso efectivo de ciertas responsabilidades y
recursos al amparo de un sistema de distribuciéon de competencias flexible,
voluntario y estimulado por los réditos politicos de la gestion de los gobiernos
intermedios.

Su papel de mediacién con los municipios se estimula por el situado fiscal que
deben canalizar hacia los mismos y por los convenios que pueden celebrar para la
asuncién de responsabilidades por parte de aquellos, las cuales estdn definidas por
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-niveles minimos y graduadas de acuerdo a las categorias poblacionales en que se
clasifican las localidades.

Desde el punto de vista fiscal, los estados tienen en la practica una alta
dependencia de los recursos de transferencias y sus fuentes de financiacién propias.
El modelo de descentralizacion que lleva aparejados los recursos que para iguales
fines destinaba la nacion, no es una solucién completa para la financiacién adecuada
de las nuevas responsabilidades. Las presiones por mayores recursos que por via
extraordinaria concede la nacién, y los problemas no del todo resueltos de
financiamiento de las responsabilidades crecientemente asumidas, pueden conducir
a desequilibrios fiscales de cierta significacion.

Desde el punto de vista politico, el protagonismo de los estados ha ido en
aumento, toda vez que su posicién negociadora frente al estado central se ha
consolidado con la progresiva descentralizacién y con su papel intermediador frente
a los municipios que estdn bajo su jurisdiccién. Los mecanismos de negociacion y
concertacion con el estado central son indicativos de este protagonismo. También lo
es el hecho de que los estados determinan los servicios que desean asumir,
manifestando la voluntad politica propia y la de sus pobladores para solucionar
necesidades vinculadas a determinadas prestaciones que consideran prioritarias.

d)  Argentina

El nivel administrativo intermedio en la Argentina estd constituido por las
provincias. El ordenamiento fiscal e institucional y el reparto de competencias entre
el estado federal y aquellas, han condicionado en forma importante el papel de las
provincias en el proceso histérico de su desenvolvimiento y desarrollo. El
protagonismo politico de las provincias en el ordenamiento territorial ha sido
significativo. Ademds, desde principios de siglo este nivel administrativo intermedio
ha tenido un posicionamiento importante desde el punto de vista institucional y
fiscal.

La centralizacion de las facultades impositivas surgi6é en la Argentina como
efecto de las presiones de gasto cada vez mayores sobre el estado federal, al tiempo
que tal y como ocurri6 con otros paises se fue mostrando la vulnerabilidad de sus
ingresos tributarios. El estado federal hubiera terminado centralizando las esferas
maés  significativas de la actividad pdablica, de no ser por el régimen de
coparticipaciones fiscales que se convino con las provincias desde 1935 hasta el
periodo de crisis de los afios 80, cuando se gener6 una ruptura en el sistema de
relaciones intergubernamentales. La centralizacién se produjo en forma evidente en
las competencias de caracter tributario, pero las provincias mantuvieron a pesar de
todo una importante actividad en la canalizacién y gestion del gasto ptblico. Un
sistema como este solo fue posible gracias a la institucién de las coparticipaciones
fiscales.

El caso argentino indica que el desenvolvimiento del nivel intermedio de
gobierno se produce en medio de dos tendencias contradictorias: un proceso
creciente de descentralizacion del gasto publico, especialmente en el nivel
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administrativo intermedio aunque también en los municipios, a la vez que un
fortalecimiento de la financiacion pdblica claramente centralizado en el nivel
nacional. Esta contradiccion ha llevado a que el sistema de relaciones fiscales se haga
mas activo y complejo, y a la vez a que el mismo reparto de competencias entre los
distintos niveles del Estado se reestructure sustancialmente en la medida en que tal
tendencia se impone.

Para el caso de este pais y visto desde un dngulo puramente fiscal, las
relaciones entre el estado federal y las provincias pasaron por un periodo largo de
estabilidad, para luego sumirse en una situacién de crisis, acumulada desde finales
de los afios 70, la cual se hizo insostenible entre 1985 y 1987. A partir de este dltimo
afio se volvio a un periodo de relativa estabilidad.

El gobierno federal impuso restricciones al sistema de coparticipaciones
fiscales, de forma que se dedujeron a titulo de pre-coparticipaciones importantes
recursos de la base de liquidacién sobre la que se calculaban aquellas, los cuales
sirvieron en parte para la financiacién de las jubilaciones y pensiones nacionales.
Adicionalmente, el gobierno federal trasladé competencias de gasto hacia las
provincias sin prever recursos compatibles con ellas. Finalmente, se afecté el ejercicio
de la potestad tributaria de las provincias en ciertos dmbitos de imposicion, en razon
de la coordinacidn tributaria.

La situacion resultante enfrent¢ a los distintos actores presionando por lograr
mayores recursos tributarios. La discrecionalidad con la cual el gobierno federal
compenso las coparticipaciones a través de transferencias discrecionales del tesoro,
no solamente enfrent6 al mismo con las provincias sino a estas entre si.

La institucionalizacion y normalizacién del sistema se basé en un pacto de
pretensiones transitorias pero que tendio a estabilizarse a partir de 1987. El sistema
de relaciones fiscales intergubernamentales involucra desde entonces dos elementos:
el reparto de una masa importante de recursos generada por el estado federal, y el
reparto entre las distintas provincias de la masa de recursos definida a nivel global
como fase subsecuente al primer reparto.

La ley-convenio suscrita por el gobierno federal y las provincias que en un
principio debfa durar dos afios (1988-1989), se establecié en calidad de régimen
permanente. No obstante, desde 1991 se observa una vuelta a las tensiones en el
reparto con el ahondamiento de la descentralizacion de competencias de gasto, el
sistema de pre-coparticipaciones, y las restricciones en nuevos dmbitos al ejercicio de
la potestad tributaria de las provincias.

La restriccion de dicha potestad tributaria ha resultado en un reparto
asimétrico de la capacidad regulatoria y recaudatoria de la imposiciéon en la
Argentina. El estado federal conoce de la tributacion al comercio exterior y de los
impuestos directos por tiempo limitado, aunque de hecho por el sistema de
prorrogas lo hace en la practica en forma indefinida. Asi, legisla, recauda y fiscaliza
los impuestos al valor agregado, a las ganancias, a consumos especificos y a los
salarios, todos los cuales constituyen aproximadamente un 80% de la tributacion
total.
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Las provincias legislan, perciben y fiscalizan los impuestos a los ingresos
brutos y a los sellos, cuya territorialidad no delimita claramente su base imponible.
Igualmente ejercen tales facultades con relacién a los inmuebles y a los vehiculos, los
cuales si tienen una delimitacion territorial explicita de sus bases imponibles. El total
de la tributacion generada es de aproximadamente un 14%. Debe aclararse que las
provincias conocen de los impuestos indirectos concurrentemente con el gobierno
federal.

Los municipios tienen facultades delegadas para percibir tasas retributivas de
servicios. Algunas provincias les han delegado el recaudo del impuesto predial y de
circulacion de vehiculos.

En cuanto a las finalidades del gasto, las provincias siguen teniendo a su cargo
la atenci6n de las demandas del gasto social en educacion y salud, en vivienda social,
en seguridad social y por otros conceptos como los de infraestructura y bienestar
social. La predominancia de estos gastos contrasta evidentemente con los bajos
porcentajes de ejecucion de los municipios en esta materia, salvo en lo relacionado
con la directa provision de los servicios urbanos. Puede entonces inferirse que el
papel del nivel intermedio de gobierno en la Argentina ha sido relevante, y que las
responsabilidades se han centrado en la gestién del gasto social, aunque también han
aparecido nuevos tipos de gasto sumados a los ya tradicionales de seguridad.

Para el gasto de salud y educacién, las provincias tienen potestad para
establecer legislacion. En la practica han cubierto los niveles de educacion primaria y
secundaria, al tiempo que en salud ejercen facultades reglamentarias conjuntamente
con el estado federal. Para estos dos servicios los tres niveles de gobierno participan
concurrentemente en las provisiones de servicios, aunque las ventajas comparativas
del sistema estén atin en discusion (asi, por ejemplo, la eventual asuncién de las
universidades por las provincias, en contra de su actual gestion por parte de la
nacion; o el incremento de la educacion primaria gestionada por los municipios,
frente al papel principal que en esta materia desempefian las provincias).

Las policias provinciales se centran en la prevencién y represion de delitos en
los d&mbitos de su jurisdiccion, y actlian como auxiliares de la justicia provincial (la
policia federal conoce de los delitos de competencia nacional). La previsién social se
cubre mediante cajas de prevision que permiten a los empleados y funcionarios
provinciales y municipales dictar las normas laborales y vigilar su cumplimiento,
aunque sujetos a la legislacion basica a cargo del nivel administrativo central.
Ademds, estdn las potestades reglamentarias compartidas entre las provincias y el
Estado en todo lo relacionado con medio ambiente, transporte, puertos y
aeropuertos, provision de agua potable, y otros.

Los municipios tienen un espacio circunscrito a prestaciones vy
reglamentaciones relacionadas con la vida local, como el alumbrado publico, el
barrido, limpieza y conservacion de calles, plazas y parques, y aspectos relacionados
con los alimentos. La relacion entre provincias y municipios parece muy estrecha,
toda vez que las constituciones y leyes provinciales son reguladas por las primeras,
tanto en lo atinente a la capacidad tributaria como a las funciones y competencias del
gasto a su cargo. En cierta forma, a pesar de reconocerse el necesario establecimiento
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de un régimen municipal al interior de las provincias donde los municipios gocen de
cierta autonomia, también se cuestiona el papel limitado que estos terminan
desempefiando en ciertas dreas de gasto donde podria decirse que tienen ventajas
comparativas, tales como la educacién primaria, la salud bésica y el bienestar social
(en tales sectores es muy baja la participacién municipal en la ejecucién del gasto
total).

¢Qué lecciones deja el caso de la Argentina en relacién con el papel cumplido
por el nivel intermedio de gobierno?

La descentralizacién del gasto ha sido dindmica y ha traspasado buena parte
de la responsabilidad institucional a las provincias. No cabe duda de que el grueso
del modelo descentralista se ha forjado a instancias del nivel administrativo
intermedio, a lo cual seguramente ha contribuido la tradicién del sistema federal en
los origenes de la conformacion del Estado de este pais.

Siguiendo criterios de unidad, la naci6n y las provincias acordaron un reparto
de potestades tributarias que ha conducido, en el contexto descentralizador, a
generar fuertes desequilibrios verticales. El sistema de relaciones fiscales
intergubernamentales no siempre ha sido enmarcado en relaciones de armonfa entre
los niveles mencionados, ni tampoco se han sorteado de manera adecuada los
desequilibrios de cardcter horizontal.

El nivel intermedio de gobierno en la Argentina se ha visto mds vulnerable a la
crisis fiscal y econdmica, dado que la afectacion del sistema de coparticipaciones ha
estado influenciada por estas variables.

El protagonismo del nivel intermedio ha inhibido la posibilidad de afianzar un
sistema descentralizado mds fuerte, capaz de tomar en cuenta en forma decidida el
nivel municipal, el que ha tenido un papel marginal en el ordenamiento institucional
del estado argentino. Probablemente se puede concluir de lo antes expuesto que por
la importante concentracién de recursos coparticipados y propios, por la
canalizacion sustancial del gasto total, y por efecto del soporte politico de las
decisiones de la representacién politica nacional recaido en las provincias, el espacio
dado al nivel municipal es bastante limitado. Ademds, la concentracién de recursos,
gastos, decisiones y reglamentaciones en las provincias tiende a generar una fuerza
derivada con poca capacidad de autoreformarse a si misma y en favor del nivel
inferior. Finalmente, el régimen municipal no es nacional, sino que esta sujeto a las
decisiones de cada provincia.

Asi las cosas, no hay un papel de intermediacién entre el estado federal y los
municipios desempefiado por las provincias, sino una supeditacién de los
municipios a estas altimas.

e) Colombia

Colombia estd constituida como una repdblica unitaria, pero su organizacién es
descentralizada y se reconoce autonomia a su nivel administrativo intermedio, en
este caso a los departamentos, asi como a los municipios que configuran la célula
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fundamental del ordenamiento territorial del estado colombiano. Si bien los
departamentos tuvieron una importancia histérica en la organizacion del estado
federado de 1863, al conformarse la reptiblica unitaria que ha perdurado desde 1886
hasta ahora, perdieron progresivamente toda significacién politica, fiscal e
institucional, cayendo en una situacién de dependencia econémica frente a la nacion.
Desde principios de los afios 70 esta instituyé una transferencia de cardcter
automatico en beneficio de los departamentos, condicionada y sin contrapartida
sobre sus ingresos ordinarios, con el fin de financiar los servicios de educacién
primaria y de salud.

Desde fines de los afios 70 los departamentos fueron el centro del modelo de
descentralizacion. Las politicas de entonces se orientaron a fortalecer el papel de los
organos administrativos del nivel intermedio, delegandoles funciones que venia
ejerciendo el nivel nacional y comprometiéndolos a participar en forma activa en los
planes y programas nacionales y en el seguimiento y control de las acciones
nacionales en su territorio. También se les dot6 de un sistema juridico adecuado para
la gestion de planeamiento en el territorio de su jurisdiccién, fijdndoles reglas
modernas de presupuestacion, con el fin de estimular su papel como centro de
referencia de la accion nacional.

Empero, la descentralizacion de los afios 80 se orientd a fortalecer los
municipios, y los departamentos quedaron fuera del centro principal de atencion de
las politicas publicas territoriales del Estado. Su debilidad institucional no mejord
mayormente y su capacidad fiscal no repunt6 a lo largo de la década de esos afios.

No obstante, a fines de la década de los 80 se volvio sobre los departamentos:
para fortalecer su papel de nivel intermedio entre la nacion y los municipios y
trasladarles ciertos servicios, bienes y funciones que venia asumiendo la nacion; para
comprometerlos en la gestién de desarrollo y coordinacién de la planificacion local;
para involucrarlos en los procesos de programacién de la inversién ptblica nacional,
y, en fin, para que sirvieran de soporte técnico de la nacin en todas las actividades
territoriales.

En respuesta, varios departamentos establecieron estrategias  de
descentralizacion en su territorio a fin de atender mds eficientemente su capacidad
planificadora, y para gestionar la prestacién de bienes y servicios y ejercer
determinadas funciones.

El proceso de descentralizacion llevé a transferir mayores recursos a los
municipios en forma creciente y gradual, entre 1987 y 1992. A estos se les confirieron
mayores responsabilidades de gasto publico, y se les fortalecié politicamente al
instituirse la eleccién popular de los alcaldes. Este proceso se tradujo en un saldo
financiero negativo para los . departamentos, debilidad institucional y bajo
protagonismo politico, pues sus mandatarios segufan siendo designados por el
presidente de la reptblica. En contraste, los municipios vieron incrementados sus
recursos por las mayores transferencias automadticas del gobierno nacional,
condicionadas a determinados rubros de gasto publico; se establecié un marco
juridico apropiado para devolver la elasticidad al ingreso de sus recursos tributarios
propios; se fortalecieron politicamente y la dindmica institucional parecio6 favorecer a
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los municipios intermedios y grandes, principalmente. No obstante, quedé en claro
que era necesario actuar sobre el nivel administrativo intermedio si se queria
garantizar la buena marcha de la descentralizacién y de las reformas al Estado, en su
conjunto.

Con la promulgacion de una nueva constitucién politica, en 1991, se dio paso a
la eleccion popular de mandatarios departamentales (gobernadores) y se ordend
incrementar las transferencias del situado fiscal (transferencia nacional) que deberia
financiar los gastos de la educacion preescolar, primaria y secundaria, asi como de
los servicios de salud. Se establecié que los departamentos tendrian facultades
reglamentarias en educacion, salud, transporte, medio ambiente, cultura y turismo,
entre otros, y que podrian asociarse entre si para conformar regiones administrativas
y de planificacion, y posteriormente regiones, en calidad de entidades territoriales
supradepartamentales. Se les ratific6 su cardcter de 6rganos intermedios entre la
nacion y los municipios, y su funcién coordinadora de la planificacién municipal y
de gestion del desarrollo en el ambito de su jurisdiccion. Igualmente, se les facultd
para asumir directamente la prestacion de determinados bienes, servicios y
funciones.

La situacion fiscal de los departamentos siguié siendo gravosa, pero ganaron
un protagonismo politico significativo, se asociaron en una conferencia nacional de
gobernadores y se constituyeron en un elemento de presién importante frente al
gobierno central.

La descentralizaciéon se profundiz6 de nuevo de la mano de los recursos
destinados al nivel municipal. El mayor incremento de transferencias
(participaciones de inversion social) se decreté junto con la Constitucién de 1991
beneficiando a los municipios, a los que en 1993 se les atribuyeron mayores
responsabilidades de gasto en materia social, principalmente en salud, educacion,
agua potable y saneamiento bdsico, renglones en los cuales debian aplicar el 75% de
las participaciones que reciben de la nacién.

Con la fuerte descentralizacién del gasto social, los departamentos quedaron
dotados de facultades de coordinacion en la programacién de dicho gasto, asi como
de los programas y planes de inversién de sus municipios. Se les orden¢ realizar el
seguimiento a los gastos, establecer reglas y normas para evaluar el impacto de los
recursos y “monitorear” a través de metodologias establecidas por ellos la eficiencia
y eficacia de las acciones, e incluso que regularan la distribucion de ciertos recursos
del situado fiscal que podian a su vez redistribuirse a ciertos grupos de municipios
que asumieran determinadas responsabilidades en materia de educacién y salud.

Desde el nivel nacional de gobierno se vio al departamento como un elemento
~ esencial para acometer orgdnicamente las reformas del Estado y como prerrequisito
de la sostenibilidad del proceso de descentralizacién. En efecto, ciertos organismos
nacionales que tenian operacion centralizada tendrian que suprimirse o
transformarse en dependencias u organismos normativos especializados,
reguladores o financiadores, en tanto que la competencia para ejecutar los
programas pasaria a los departamentos, ante la imposibilidad préctica de descender
hasta el nivel municipal. En un sentido estricto, los departamentos pasarian a ser
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entidades sustitutivas de las agencias regionales y a prestar apoyo institucional al
sistema desconcentrado de operacién de la nacion, para hacer el transito hacia una
organizacion descentralizada del Estado.

Con el surgimiento de la cofinanciacion, los departamentos fueron llamados a
prestar apoyo técnico a los municipios para que estos pudieran formular
adecuadamente sus proyectos, y también para servirles de filtro técnico de los
fondos de cofinanciacién que el gobierno central creé en sustitucion de actividades
de ejecucion directa tradicionales del viejo modelo inherente al estado centralizado,
especialmente en materia social, de vias, de infraestructura urbana y de desarrollo
rural.

¢Qué conclusiones pueden extraerse de la experiencia de los departamentos
colombianos en su calidad de nivel intermedio de gobierno?

Desde el punto de vista institucional, los departamentos han mantenido
estructuras administrativas muy rigidas y organizadas en forma sectorial,
reproduciendo los mismos sectores del nivel administrativo nacional.

Los procesos de adaptacion institucional tuvieron como escenario favorable a
partir de 1992 la eleccién popular de los gobernadores, lo que permitié una mayor
estabilidad de los mandatarios seccionales que antes de las reformas tenian un alto
indice de rotacion y eran muy vulnerables a las presiones politicas. A ello se suma
como algo también parcialmente favorable el establecimiento de una carrera .
administrativa con caracteristicas de estabilidad, ingreso y ascenso por mérito, y
retiro por mala evaluacion del desempefio.

No obstante, los procesos de reforma administrativa del nivel intermedio no
han logrado mayores grados de gobernabilidad ni de organizacion basica y funcional
para la asesoria y asistencia técnica, administrativa y financiera de los municipios de
su jurisdiccion, pues tales administraciones se apoyan en un esquema centralizado
de gestion desde las capitales de los departamentos y con una organizacion todavia
sectorial, sin aprovechar la dimensién espacial con la que deberfan adaptarse a los
exigentes procesos de municipalizacion.

Tampoco se ha logrado mejorar la coordinacién con gobierno central, pues los
organismos nacionales operan con esquemas de desconcentracion que no coinciden
con los exactos limites de cada uno de los departamentos, y los directores regionales
son nombrados por autoridades centrales a pesar de que la Constitucién de 1991
abrié un espacio para permitir una mayor injerencia de los gobernadores en la
nominacion de tales funcionarios. Ademads, la capacidad técnica de muchas de las
administraciones seccionales es baja, lo que les impide manejar la metodologia de
proyectos o formular planes de desarrollo debidamente concebidos y arménicos con
las prioridades nacionales.

Desde el punto de vista politico, la eleccién popular de los gobernadores ha
contribuido a estimular mejores administraciones, mas estables y en muchos casos
menos comprometidas y condicionadas al botin politico. El protagonismo politico de
los departamentos frente al nivel central ha ido en ascenso. El fenémeno que se ha
presentado en varios departamentos es que se ha renovado la clase politica, y se han
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legitimado proyectos de mayor consenso ciudadano. Los riesgos que presentan cada
tres afios los proyectos alternativos de la eleccién popular de los mandatarios, son
los de polarizar las tendencias que salen y entran a las administraciones.

Desde el punto de vista fiscal, los departamentos han dependido de rentas
tradicionales consistentes en los llamados impuestos de consumo a los vicios, en
materia de licores, cerveza y cigarrillos.

Los indices de dependencia de los ingresos publicos departamentales de las
inversiones nacionales y de las transferencias se han incrementado, sin que por ese
solo hecho las administraciones seccionales hayan ganado en autonomia o en
capacidad decisoria sobre las mejores oportunidades de inversién frente a sus
ciudadanos, a pesar de haberles impuesto el voto programatico y la revocatoria del
mandato. Ello implica que los programas de gobierno tienen su legitimidad
altamente cuestionada por las restricciones financieras, los altos déficit que se
observan en muchos departamentos, y por su imposibilidad a veces de pagar las
néminas de sus funcionarios.

I1. REFLEXIONES Y PROPUESTAS SOBRE EL PAPEL DEL NIVEL
INTERMEDIO DE GOBIERNO

El examen de las caracteristicas que asume el nivel administrativo intermedio en 1os
distintos paises del &rea permite concluir que es necesario redefinir su papel,
tomando en consideracion las experiencias positivas de algunos de los paises donde
su configuracién es reciente y lo demostrado durante una extensa trayectoria
historica, en el caso de aquellos que lo consolidaron tempranamente desde la
conformacién misma del Estado nacional.

El enfoque propuesto lleva a definir un nivel intermedio con las siguientes
caracteristicas:

1. Coordinacién de la planificacién local

La planificacion local estd circunscrita a espacios bien definidos en los cuales operan
una multitud de jurisdicciones, numerosas y con poblaciones reducidas, dado que los
municipios medianos o grandes suelen constituir una limitada proporcién del total.

Por otra parte, los procesos de planificacién local han de materializarse en
proyectos especificos que un gran namero de localidades son capaces de disefiar,
pero no logran hacer avanzar hacia etapas de formulacién y evaluacién bien
concebidas.

Ademds, varios paises han dispuesto sistemas de cofinanciacién para
proyectos especificos, con recursos que se canalizan a través del nivel administrativo
intermedio o bien a través de fondos nacionales de cardcter sectorial o intersectorial.
En otros casos el nivel intermedio realiza funciones concurrentes con el nivel local, y
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no son pocos los sectores en donde también aparece como nivel concurrente el
nacional.

En sintesis, la posibilidad de lograr acciones coordinadas de tipo horizontal
entre los municipios para generar efectos de un mayor espectro de localizacién, por
ejemplo, aprovechando economias de escala a nivel subregional o generando
beneficios externos debidamente compensados entre diversas localidades, puede
conseguirse con una adecuada intervencion del nivel de administracién intermedio.
La posibilidad de armonizar las acciones y proyectos de los otros niveles de gobierno
con los del nivel local, de conseguir mejores resultados con la eficiente utilizacion de
los recursos en aquellas funciones de cardcter concurrente, y de facilitar la
culminacion satisfactoria del ciclo de proyectos con la consecucion de recursos
cofinanciados, descansa en el papel que el nivel intermedio asuma sobre el
particular. :

2. Coordinacién de la planificacién sectorial con la nacional

La experiencia demuestra que el nivel intermedio de gobierno puede tener un
espacio de significativa importancia en la deteccién y el disefio de proyectos de un
impacto agregado que comprenda varias municipalidades, y que no son
necesariamente perceptibles ni canalizables por un municipio en particular; al no
existir los estados, las provincias, los departamentos o las regiones serfa dificil
asignar eficientemente recursos para proyectos de semejantes caracteristicas.

Igualmente es destacable el hecho de que la nacion haya acudido
reiteradamente en distintas experiencias nacionales a una via intermedia para
garantizar mayor eficiencia en su politica de asignacién de recursos y para aumentar
los niveles de gobernabilidad del territorio, ante la insuficiencia de los esquemas
sectoriales.

El ciclo completo de los proyectos de cardcter nacional, pero que se orientan a
resolver problematicas territoriales, dificilmente se completa con éxito en una escala
supramunicipal sin la capacidad fiscalizadora de una organizacién intermedia, que
sea capaz de asumir el control y el seguimiento de la ejecucién de tales proyectos y
que opere como una autoridad independiente de los poderes centrales
correspondientes.

3. Asistencia técnica, administrativa y financiera al nivel local

En los diversos ordenamientos territoriales el nivel local ha tenido distintos
tratamientos; en unos casos ha sido el tnico que se perfila auténomamente frente a
la nacién, y en otros presenta favorables perspectivas para su consolidacién y el
desempefio de tareas que resultan congruentes con las politicas publicas de
descentralizacion.

No obstante, las deficiencias del nivel local son abundantes y se dan en un
escenario -en casi todas las latitudes estudiadas- en que las transferencias y la
canalizacion de mayores recursos via gasto ptblico hacen del mismo un organismo
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estratégico para la resolucion adecuada de las necesidades de las comunidades
locales en dreas de interés social.

Una de esas deficiencias tiene que ver con la falta de capacidad resolutiva
integral e institucional para insertarse en las 16gicas sectoriales, condicionadas a
esquemas de gestion muy exigentes, donde el municipio no aparece como proveedor
directo de bienes sino como una institucion gerencial, que arbitra recursos y
gestiona servicios a través de terceros, aunque también en un rango muy amplio
todavia actie directamente como proveedor de prestaciones, ejerza determinadas
funciones o produzca bienes ptiblicos locales.

La capacidad administrativa exige incorporar rutinas, capacidad tecnoldgica
aprendida, métodos y experiencias exitosas en organizacién y gestion de bienes
publicos; en suma, una capacidad adquirida que dificilmente se crea en forma
espontanea y que requiere un apoyo permanente de los niveles administrativos
restantes de la organizacion estatal.

El nivel intermedio es el recurso gubernativo mds cercano para los apremios de
la administracion comunal, local o municipal. Los departamentos tienen mayor
versacion en el conocimiento del territorio que comprende su jurisdiccion, e
igualmente pueden en forma més oportuna atender las demandas de asistencia
técnica, administrativa y financiera de los municipios. Presentan ventajas
comparativas para asimilar los beneficios de sus municipios en determinadas dreas
que tienen demandas estacionales, segiin los tipos de proyectos y las demandas
especiales de aquellos. ‘

La dependencia municipal va mas alld del soporte técnico que pueda brindarle
el departamento, ya que incluso la decision de descentralizar en favor del municipio
determinadas competencias radica en la voluntad politica del nivel administrativo
intermedio, para el cual uno de los factores a considerar ha de ser la capacidad
adquirida por las localidades para asumir eficientemente las prestaciones o gestion
de determinados bienes, servicios y funciones.

El aparato administrativo del nivel intermedio, cuando este logra diversificar
su organizacion, deberfa tener en cuenta su adecuaciéon a las demandas de
capacitacion, asesoria de gestion, y de respuesta a consultas puntuales que le eleven
los municipios, localidades o comunas.

Las metodologias de apoyo al nivel administrativo local no pueden basarse en
una estrategia exclusivamente nacional, sino que tienen que contar con la
disponibilidad del nivel intermedio para garantizar su oportunidad, sistematicidad y
coherencia, y para aprovechar como se ha dicho las ventajas comparativas de la
capacidad del nivel intermedio para asimilar los beneficios que presente la oferta de
servicios de esta naturaleza a las localidades.

La superacion de los esquemas cldsicos de capacitacién basados en seminarios,
talleres o cursos cortos a las autoridades locales, se puede consolidar si el nivel
intermedio ha logrado establecer estructuras administrativas y masa critica capaces
de resolver problemas derivados de la gestién local, como un apoyo de primera linea
a las autoridades de este nivel.
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4. Prestaciones de bienes y servicios y ejercicio de funciones administrativas

En algunos paises el nivel intermedio de gobierno ha sido importante en relacion con
la prestacion de ciertos servicios, la construccion de obras y el ejercicio de
responsabilidades y funciones administrativas.

En ciertos casos, la concentracion de estas actividades en el nivel intermedio
puede resultar excesiva y en consecuencia terminar contrariando la autonomia local
y las claras ventajas comparativas que tienen las municipalidades y comunas en
determinadas prestaciones.

No obstante, en otros casos, la asuncién de actividades como las precitadas no
solamente es provechosa evaluada econémicamente y eficiente en el marco de la
politica de asignacion de recursos, sino que también constituye una alternativa para
efectuar el transito desde la organizacion centralizada del Estado hacia un modelo
descentralizado.

Es evidente que existen actividades claramente ineficientes si se administran
desde el nivel central, pero estas dificilmente las podrian asumir las municipalidades
.pues sobrepasan la territorialidad de una jurisdiccién local. En ausencia de un nivel
intermedio, la alternativa seria estimular las asociaciones municipales u otras
formas andlogas de cardcter subregional que pueden resultar mds o menos
permanentes, pero las variedades de las posibles formas institucionales que asumiria
tal modelo ciertamente crearian un panorama de excesiva complejidad de
organizacion. Ademds, sin descartar las ventajas que por su flexibilidad ofrece este
tipo de asociaciones, lo cierto es que existen actividades multiples de cardcter
supramunicipal que podrian agruparse orgdnicamente en una institucionalidad de
tipo intermedio investida de poder politico, lo cual tiene la ventaja a mds de la
racionalizacion de la administracion de representar los intereses de poblaciones
unidas por demandas comunes con una capacidad de interlocucion propia frente al
gobierno central.

Adicionalmente, existe un sinnimero de funciones, operaciones y
responsabilidades administrativas que también tienen un cardcter supramunicipal.
Algunas de tales funciones dificilmente serian ejercidas por asociaciones de
municipalidades o figuras parecidas, pues precisamente tienen el objeto de
coadyuvar a la supervision, el seguimiento y control de cierto tipo de acciones y
prestaciones locales. También es comin que dentro de este tipo de actividades se
encuentren algunas de coordinacion municipal, o de administracién de licencias
ambientales de impacto regional, de adjudicacion de rutas de transporte
intermunicipal, de concesiones para la construccion y administracion de vias
intermunicipales, o un sinnimero de tareas que sobrepasan los linderos
estrictamente municipales pero que ejercidas desde la nacion distraen la atencion de
las autoridades centrales y les son extrafias cuando se trata de cumplirlas con
eficiencia, oportunidad y calidad.

Una observacion que se puede ratificar sobre la importancia del nivel
intermedio en el ordenamiento institucional del Estado es que la inexistencia del
mismo va generalmente acompafiada de unos niveles de mayor centralismo estatal,
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y de costos de ineficiencia derivados de la baja capacidad resolutiva de los
organismos nacionales con presencia regional.

Otra dimensién de la problemética de las prestaciones asumidas por el nivel
administrativo intermedio es el ordenamiento fiscal que pueda resultar aconsejable.
Sin duda, el federalismo fiscal tiene més posibilidades de compatibilizarse con la
existencia de un nivel intermedio. Ciertos beneficios pueden implementarse en
jurisdicciones politico-administrativas mas amplias, como es el caso de centros de
formacin universitaria de caracter regional, o de instituciones hospitalarias de
ciertos grados de complejidad que resultarian del todo ineficientes a escala
municipal o nacional.

El nivel intermedio de gobierno puede establecerse en base a tributos de
cardcter sectorial, dispuestos para su administracién y aprovechamiento dentro de
jurisdicciones mds amplias que las de un municipio particular. La demanda por
determinados bienes ptiblicos no municipales ni nacionales, puede encararse a través
de la disposicion de las comunidades regionales a pagar determinadas cargas
impositivas, contributivas o retributivas, con tal de que se garantice el suministro de
aquellos bienes.

De hecho, la existencia del nivel intermedio incluye un grado de complejidad
adicional en el sistema de relaciones fiscales intergubernamentales, en
correspondencia con la mayor complejidad que presenta el sistema de relaciones
interinstitucionales. No obstante, esas complejidades no son inmanejables y de hecho
la mayor parte de los paises han disefiado esos sistemas aun en ausencia de
gobiernos regionales o de tipo intermedio, como lo demuestran los casos expuestos.

5. Ejercicio de facultades normativas

La heterogeneidad de las realidades geogréficas, ambientales, étnicas, culturales,
econdmicas, politicas y socioldgicas del territorio en el que se extienden los diversos
estados nacionales y la multiplicidad de intervenciones que debe realizar el Estado
en los variados aspectos de la intrincada realidad histérica de cada jurisdiccion, han
puesto de manifiesto la insuficiencia de las reglamentaciones universales, que deben
ser adoptadas en forma acorde con cada problematica territorial especifica.

El nivel administrativo intermedio estd llamado a desempefiar un papel en este
escenario una vez que se ha legitimado al amparo de la existencia de gobiernos
territoriales. Las posibilidades son mayores cuando el nivel intermedio forma parte
de un estado federal, pero también existen experiencias importantes en estados
centralizados cuya estructura institucional se ha organizado descentralizadamente y
concediendo importancia y protagonismo politico al nivel intermedio.

Debe esperarse que se den legislaciones estaduales, provinciales o regionales
sustentadas en el marco constitucional del ordenamiento juridico superior de los
estados correspondientes, o bien subordinadas a los principios juridicos de una
legislacion marco de cardcter nacional. Algunos procesos de descentralizacién de los
mismos estados federados han introducido cambios en las competencias normativas
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a fin de conceder mayor autonomia en el ejercicio de la facultad reguladora a los
propios estados, provincias o regiones.

Igual ha ocurrido en otros modelos de organizacién estatal en los que, a pesar
de la existencia de republicas unitarias, la descentralizacién ha abierto espacios para
que los legisladores se despojen de sus facultades de regulacion legal en ciertas
materias y las depositen en el nivel intermedio.

6. Delegacién de facultades nacionales

La experiencia también indica que el nivel nacional de gobierno puede garantizar
mayor eficiencia en el ejercicio de determinadas funciones mediante sistemas de
delegacion mds 0 menos permanente de las mismas.

El gobierno nacional estd habilitado para reasumir tales funciones en cualquier
tiempo, si bien el delegatorio ejerce en forma regular la facultad delegada bajo las
condiciones correspondientes y dentro de un esquema en el cual la financiacién es
provista por el nivel delegatorio superior.

Estos sistemas de delegacitn parecen, reiteramos, mas apropiados si se recurre
al nivel administrativo intermedio como suplemento y sustituto de los esquemas
ortodoxos de desconcentracion con delegacién que corresponden a formas mds
centralizadas de organizacion del Estado.

7. Funcidn subsidiaria del nivel administrativo local

El nivel intermedio de gobierno puede constituir un recurso importante en el
ordenamiento institucional para superar las carencias en la capacidad resolutiva del
nivel local respecto a determinadas prestaciones, en el ejercicio de determinadas
funciones o en el encargo de garantizar la provisién de bienes publicos especificos.

Pero aqui no se trata de la asistencia técnica, administrativa o financiera que
también el nivel intermedio esta llamado a prestar. La idea fundamental es que
asuma determinadas funciones, obras y servicios, que en un principio y
transitoriamente estdn encomendados al nivel local, mientras alcanza la suficiente
capacidad técnico-operativa para ejercer definitivamente sus responsabilidades.

Este planteamiento es vélido en diversas situaciones por las que atraviesan los
paises analizados. Desde luego, en los casos en que la asuncién de ciertas
responsabilidades estd sujeta a la negociaciéon entre el nivel estadual y las
municipalidades. También, en aquellos casos en que hay competencias concurrentes
y es necesario establecer acuerdos entre el nivel intermedio y el municipal para
definir quien ejerce prevalentemente esas competencias; o bien, en la circunstancia
de aprestar a la administracion municipal para su asuncién en un plazo
determinado. Igualmente en los casos en que no estdn definidas, las categorias
municipales para determinados grupos de funciones, situacién en la que la
flexibilidad en el reparto de competencias se orienta a la aplicacion de principios de
subsidiariedad; esto es, que el nivel superior asuma transitoriamente o por un
periodo largo determinadas funciones que no estdn capacitados para asumir los
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municipios. O también en los casos en que existan funciones que tradicionalmente ha
asumido el nivel intermedio pero que tienen un claro contenido local, y deben ser en
consecuencia transferidas.

8. Funcidén de evaluacién y control del nivel local de gobierno

El nivel administrativo intermedio estd llamado a ejercer las tareas de seguimiento y
evaluacion del nivel local, funcién que se le facilita en mayor medida que a la nacién
por su mayor comprension de las realidades espaciales en que se inscriben las
jurisdicciones municipales.

Puede decirse -basados en las circunstancias que se verifican en casi todos los
paises donde las municipalidades han asumido responsabilidades de gasto pdblico
crecientes y los sistemas de transferencias de recursos se han hecho mds complejos a
la vez que exigen para su uso racional determinadas condiciones a las que deben
someterse los beneficiarios locales receptores de las mismas- que el nivel
administrativo intermedio tiene ventajas comparativas para verificar el
cumplimiento de los requisitos adoptados por el nivel local para gestionar
eficientemente esos recursos.

En este mismo sentido, el nivel intermedio puede alertar al nivel nacional
respecto de los problemas detectados en la gestion de los recursos, o poner en
conocimiento de otras autoridades de control, administrativas o judiciales, las
irregularidades en el cumplimiento de las disposiciones legales.

9. Gestion de la informaciéon

Para que el nivel administrativo intermedio opere dptimamente insertado en un
sistema de relaciones interinstitucionales y fiscales intergubernamentales como el
que se ha expuesto, es necesario que se disponga de una bateria de indicadores que
orienten la conformacién de bases de datos dtiles para el proceso de decisiones y la
relacion entre los distintos niveles de gobierno y los agentes privados.

La calidad, la oportunidad, la confiabilidad y la utilidad son requisitos bésicos
de la informacion que ha de gestionar el nivel intermedio de gobierno para la
administracion y gestién de los asuntos a su cargo. Igualmente, deben estar definidos
los agentes generadores y receptores de la informacién, con arreglo a un sistema de
flujos de informacién estandarizados.
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LOS ESTADOS Y LA DESCENTRALIZACION EN BRASIL
Rui de Britto Alvares Affonso

1. LA CONFORMACION DE LOS ESTADOS

Breves datos histéricos

Alo largo de la historia republicana el federalismo brasilefio ha pasado por diversos
periodos de descentralizacién y centralizacion politica y financiera, con el
consecuente impacto sobre los niveles intermedios de gobierno. Al contrario de la
Federacion norteamericana, en la cual ya existian unidades territoriales auténomas
antes del surgimiento de la Unién, la Federacién en el Brasil nacié como una reaccién
al centralismo del Imperio, teniendo como caracteristica la lucha por la
descentralizacion y la autonomia frente al gobierno central. De un modo general,
podemos distinguir claramente cinco periodos, determinados por las grandes
transformaciones politico-institucionales: el de la primera Reptiblica (1889 a 1930), el
del Estado Nuevo (1930-1945), el de la Restauracién Democratica (1945-1964), el del
Régimen Militar (1964-1985), y el de la Nueva Republica (institucionalizado
plenamente con la Constitucion de 1988 y las elecciones directas para la presidencia
de la reptblica en 1989).

Durante los afios 80, en medio del proceso de redemocratizacién, los estados y
municipios ampliaron significativamente su participacién en los ingresos tributarios,
aumentando también sus poderes en materia fiscal y su autonomia en cuanto a los
gastos, Entre tanto, la descentralizacién experimentada en los tltimos trece afios
constituye aun un fenémeno reciente, conflictivo e inconcluso.

La estructura actual

La Reptiblica Federativa del Brasil se compone de tres niveles de gobierno: el
federal, el estadual y el municipal. Existen actualmente 26 estados, un distrito
federal y 4 974 municipios. La estructura de los gobiernos estaduales se asemeja a la
del federal, pero varia de acuerdo con las constituciones de los estados. Es notable la
importancia -si bien con distinciones regionales- de las empresas publicas y del
sistema financiero estaduales.

La importancia del nivel intermedio de gobierno también puede ser percibida
a través de su participacion en el empleo publico. Al comienzo de los afios 90, cerca
del 50% del empleo ptblico en Brasil era generado por el nivel estadual de gobierno
llegando a 3.5 millones de funcionaries, equivalente al 5.5% de la poblacién
econémicamente activa.
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La heterogeneidad de la estructura federativa

La estructura federativa brasilefia se caracteriza por una profunda heterogeneidad
social, econémica, demogrdfica y territorial. Esta misceldnea de situaciones se
manifiesta en el cardcter ambiguo del perfil institucional de cada nivel de gobierno.
De hecho, el término “estado” designa realidades con escaso contenido comun, lo
cual tiene consecuencias importantes sobre las posibilidades de una adecuada
division de competencias entre los niveles de gobierno.

2. LAS COMPETENCIAS FISCALES DE LOS ESTADOS Y EL RECIENTE
PROCESO DE DESCENTRALIZACION

El proceso de descentralizacién: causasy consecuencias

El reciente proceso de descentralizacién fiscal tuvo inicio al final de los afios 70 y se
extendio a lo largo de la década de los 80; la Constitucién de 1988 lo ratifica y lo
profundiza. Los principales beneficiarios de la descentralizacion fiscal fueron los
Municipios, que aumentaron su participaciéon en los ingresos netos (incluidas las
transferencias intergubernamentales) de 8.6%, al comienzo de los afios 80, a 15.8% en
1993. Los estados también aumentaron su participacion, de 22% a 26.4% en el
mismo perfodo, mientras que el gobierno federal redujo su participacién en los
ingresos netos de 69.2% a 57.8%.

Se verifica, también, una descentralizacién interregional de los ingresos
tributarios netos, los cuales crecieron mds rdpidamente en las regiones menos
desarrolladas del pafs. Como consecuencia de la mayor capacidad financiera de los
gobiernos subnacionales, ha aumentado significativamente su participacién en el
gasto publico agregado. Los estados entre 1990 y 1992 registran aproximadamente
el 42% del consumo gubernamental agregado y el 42% de la inversién publica
(exceptuando las empresas estatales). En lo que se refiere a los gastos por funcion,
recientes estimaciones de la participacion de los estados en los gastos de salud
registran un 28.2% y un 45% en los gastos de educacion y cultura.

Es importante resaltar que, aunque la descentralizacién se haya apoyado en el
aumento de las transferencias federales para los estados y los municipios, esas
transferencias no implican hoy dia de parte de estos -como en el pasado- una
significativa dependencia financiera del gobierno federal, toda vez que mas del 60%
de tales recursos son de libre asignacion.

La caracteristica central de la descentralizacion en el Brasil es su
descoordinacién. Contrariamente al caso de otros paises de Latinoamérica, la
descentralizacion brasilefia no fue impulsada por el gobierno federal sino que por los
estados y municipios.

El' hecho decisivo es que la redemocratizacién ocurri primero en los gobiernos
subnacionales, con la eleccién de gobernadores y alcaldes al comienzo de 1os afios 80,
y solamente lleg6 al nticleo central del Estado casi diez afios después, en 1988, con la
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nueva Constitucion, y en 1989 con las elecciones directas para la presidencia de la
republica.

De esta forma, ocurrid una identificacién entre la lucha contra el autoritarismo
y la lucha por la descentralizacion. El gobierno federal qued6 sin defensores durante
el proceso constituyente y la descentralizacién se implant6 en forma descoordinada,
sin que existiera un proyecto articulador. El resultado de este proceso fue un
permanente conflicto intergubernamental. Desde el punto de vista de los ingresos,
el gobierno federal recurrié permanentemente a la elevacion de las contribuciones y
a la creacion de impuestos no compartidos con los estados y municipios
(contribuciones sociales, impuesto sobre movimientos financieros, etc.). Desde el
punto de vista de los gastos, el resultado fue la indefinicion de competencias, que
redundé en vacios, por un lado, y sobreposicion de responsabilidades, por otro. La
indefinicion de las competencias en cuanto al gasto es particularmente seria en el
caso de los estados. El debate sobre la descentralizacion reconoce solo dos
posiciones extremas en la configuracion federativa: la de la municipalizacion,
sinénimo por excelencia de la descentralizacion, y la de la coordinacién general de
las politicas publicas, que cabria al gobierno federal. El nivel intermedio de gobierno
no aparece en el debate con delimitacion propia alguna de sus atribuciones.

La descentralizacion entre los poderes de la Republica, observada en el
gobierno federal con el fortalecimiento del poder legislativo y del judicial, no
encontrd correspondencia en los estados. De hecho, el poder ejecutivo estadual
posee un amplio control sobre el legislativo, sobre el tribunal de cuentas del Estado y
sobre la procuraduria del Estado, a los cuales corresponderia fiscalizar las cuentas y
los actos administrativos del ejecutivo. Actualmente, son dos las caracteristicas del
conflicto federativo: su generalizacion y su horizontalizacion. Con relacion a la
primera, la disputa entre los tres niveles de gobierno sobrepasa el ambito fiscal y
afecta el control y porvenir de las empresas estatales, la gestion de los bancos
estaduales, y la destinacion regional de los gastos federales. En segundo lugar, el
intento de atraer inversiones a través de la concesién de incentivos fiscales
desencadend una intensa guerra fiscal entre los estados.

3. EVALUACION DEL NIVEL INTERMEDIO DE GOBIERNO

El disefio de las unidades intermedias de gobierno

Dos tendencia son dignas de mencién en lo que se refiere al disefio de las unidades
intermedias de gobierno. En primer lugar, la dindmica socioeconémica de los
dltimos quince afios ha diferenciado el espacio interregional e interestadual,
redefiniéndolos y redisefiando las fronteras econdmicas internas. Este movimiento,
sumado al aumento de las desigualdades intrarregionales e intraestaduales, a la
crisis de la planificacion regional y a la crisis financiera del sector publico, han
llevado a la aparicién de proposiciones especulativas sobre el redisefio de los estados
y al surgimiento de propuestas separatistas.
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En segundo lugar, impulsados por la posibilidad de ampliacién de sus recursos
fiscales, varios estados optaron por desmembrarse y se crearon mds de 1 000 nuevos
municipios en los dltimos trece afios, la mayor parte después de la constituyente de
1988. Este desmembramiento no correspondié a ninguna preocupacion por la
ocupacion territorial del espacio nacional o a una eventual necesidad de ampliar la
eficiencia administrativa pdblica. Ademds, gran parte de los nuevos municipios son
de tamafio pequefio, con una gran fragilidad econémico-fiscal, y dependientes
totalmente de transferencias del gobierno federal o de los estados.

La competencia fiscal de los estados. El ICMS y la guerra fiscal

La principal competencia fiscal de los estados, el impuesto sobre la circulacién de
mercaderias y de servicios, ICMS, se encuentra seriamente comprometido debido a
la generalizacién de la guerra por atraer inversiones a través de incentivos fiscales.
Ademas de esto, la existencia de diferencias entre las contribuciones internas de los
estados y entre estas y las contribuciones interestaduales, ha abierto una serie de
brechas para la evasion fiscal.

La reciente propuesta de enmienda de la Constitucién enviada por el gjecutivo
federal al congreso, tiene como objetivo central enfrentar esta situacion, ademds de
eximir de] ICMS a las exportaciones, los bienes de capital y la agricultura. El
contenido central de la propuesta es la uniformacién de las contribuciones del ICMS
en todo el territorio nacional, pasando la legislacién del impuesto a ser de
competencia federal. Otro cambio importante serd la adopcién del principio de
destino en la recaudacién del ICMS.

Las competencias referentes al Gasto

La heterogeneidad estructural del pais dificulta enormemente la adopcién de una
divisi6n estricta y permanente de competencias. Este hecho, unido a la mencionada
descoordinacion del proceso de descentralizacién, resulté en diferentes situaciones
especiales en la distribucién de competencias.

En la actualidad, diversas dreas se caracterizan por la ausencia o la
sobreposicién de responsabilidades. Esta situacion es el resultado de una intensa
disputa por recursos y competencias relacionada con la forma de estructuracién del
poder politico en el pais. Este se apoya en un sistema electoral y de partidos que
condiciona su reproduccién a la intermediacién de recursos federales para el nivel
regional y local.

La funcién de educacién

En lo que se refiere a la funcién de educacién, el gobierno federal concentra en
general la responsabilidad por la ensefianza superior, aunque los estados més
desarrollados posean importantes universidades, declinando el apoyo federal. La
ensefianza media es totalmente de responsabilidad del nivel intermedio de gobierno,
y la ensefianza bésica se distribuye entre los estados y los municipios (de modo muy
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desigual en las regiones). La descentralizacion en materia educacional se concentra
en la municipalizacion de la ensefianza bédsica (1°a 4° grado). Este proceso conlleva
numerosos problemas, como la transferencia de funcionarios y patrimonio, la
capacitacion técnica y financiera de los municipios para asumir las nuevas funciones,
y otros. Ademds, la situacion es muy desigual entre los estados. Por ejemplo, el
estado de Sdo Paulo responde por el 80% de los alumnos de la ensefianza bésica,
Minas Gerais por el 73%, Maranhdo por el 28%, y Rio de Janeiro por el 27%. En los
estados del norte, nordeste y centro-oeste, la descentralizacién depende de recursos
de las transferencias federales, en los estados del sudeste y del sur se apoya en
recursos estaduales.

Los estados y la estabilidad

Desde fines de los afios 70, se constata una ampliacién de recursos y poderes fiscales
de los niveles subnacionales de gobierno. La actuacién de los estados y municipios es
hoy fundamental para el éxito o fracaso de cualquier politica macroeconémica, tanto
por su influencia sobre el gasto agregado como por el condicionamiento de la
liquidez de la economia.

Cinco aspectos correlacionados se vinculan en el periodo reciente con la
problemdtica de la estabilizacién, en lo que se refiere al nivel estadual de gobierno:

a) La evolucion de los gastos de sueldos de los funcionarios publicos ha
comprometido cada vez mds los presupuestos de los Estados. Estos gastos
significan el 85% de los ingresos netos de Sao Paulo, el 90% en Santa Catarina, y
el 75% en Rio de Janeiro. La brusca caida de la inflacion anulé el expediente
utilizado anteriormente reducir gastos mediante el retraso en los pagos.

b) El recurso del endeudamiento interno fue utilizado largamente por los estados
mds desarrollados como una opcién para escapar a las limitaciones de crédito
impuestas por la politica macroeconémica. El crecimiento acelerado de la deuda
mobiliaria  elevd  enormemente su riesgo  implicito, aumentando
significativamente su costo. Hace poco tiempo, un grupo de secretarios de
Hacienda estaduales reunidos en el senado federal, declaré que el total de las
deudas estaduales, equivalente a 100 mil millones de reales y concentrada en los
estados de Sdo Paulo, Minas Gerais y Rio de Janeiro, es impagable. Actualmente,
se estd negociando en el senado la reduccién del porcentaje de los ingresos
fiscales de los estados comprometido con el pago de la deuda, de un 11% a un
7%. Al mismo tiempo, se concierta una renegociacién mas amplia de la deuda de
los estados, la cual incluiria la venta de activos de ese nivel de gobierno y su
compromiso con la reduccién de gastos.

c) Al enfrentar una crisis de confianza del mercado en relacién con sus titulos, asi
como una tasa de interés explosiva, los gobiernos estaduales pasaron a
concentrar en forma creciente la colocacién de su deuda mobiliaria en la cartera
de sus propios bancos lo que, sumado a otros factores, llev a estas instituciones
a una situacion critica. La stibita caida de la tasa de inflacién dejo al descubierto
las fragilidades estructurales de las instituciones financieras estaduales. Sin la
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posibilidad de utilizar el mecanismo del floating, con el cual generaban
importantes recursos, los bancos estaduales empezaron a sentir el peso de la
concentracion de créditos, del tamafio de sus estructuras, de la gravosa deuda
mobiliaria con un roll-over elevadisimo, y de la concesién de créditos sin
garantias solidas. Ante el agravamiento de la situacién del sistema financiero
estadual, el Banco Central del Brasil pas6 a asumir el control directo o indirecto
de estos bancos. El Banespa y el Banerj, los dos mayores bancos estaduales del
pais, estan bajo régimen de administracién especial del Banco Central del Brasil
desde enero de 1995.

4

d) La politica tarifaria de servicios bajo control de los estados (transporte
metropolitano, agua y gas), ha sido objeto de intensas disputas con el gobierno
federal desde la adopcién del Plan Real. Los estados intentan recuperar el
histérico retraso tarifario y el gobierno federal persigue contener los reajustes.

e) La politica tributaria de los estados implicé el aumento de las contribuciones
sobre varios bienes en los dltimos afios. Este hecho, junto a la politica
indiscriminada de incentivos fiscales, distorsiona cualquier intento de politica de
caracter nacional.

Los estados y la cuestién distributiva

El principal tributo del pais, el ICMS, de competencia estadual, posee poca
progresividad para niveles de ingreso de hasta 12 salarios minimos, tornandose
regresivo a partir de ese punto.

Desde el punto de vista de la cuestién distributiva interregional, se observa
una progresiva desconcentracion del ICMS. La participacion de Sao Paulo, el estado
mds desarrollado, pasa de 47.3%, en 1974, a 37.7%, en 1994. Este fenémeno estd
relacionado, por un lado, con la crisis econémica y sus efectos mds que
proporcionales sobre las regiones mas desarrolladas, y, por otro, con la politica de
diferenciacion de las tarifas interestaduales del ICMS, la cual beneficia a los estados
mas pobres.

El papel del nivel intermedio de gobierno: evaluacién y retos

El problema mds general es el de como estructurar una coordinacion federativa en el
contexto de una mayor privatizacion, apertura externa, descentralizacién fiscal y
aumento expresivo de la heterogeneidad socioecondmica. Este reto plantea la
necesidad de recuperar sobre nuevas bases la capacidad de planificacién, tanto
nacional como regional.

Una de las cuestiones importantes levantadas por la descentralizacion tiene
que ver con la politica de estabilizacién. Una vez que los estados controlan parte
significativa del gasto publico y ejercen influencia sobre la liquidez de la economia,
es necesario compatibilizar esa competencia sobre las variables macroeconémicas
con una politica econémica nacional.
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En el contexto de una coordinaciéon federativa descentralizada, un aspecto
estratégico se refiere al papel fundamental de los estados, en cuanto niveles
intermedios de gobierno, en la articulacién de las realidades heterogéneas y
atomizadas de los municipios con los requerimientos de una politica nacional y
regional. Esto supondria atribuir constitucionalmente a los estados la funcion de
Organos articuladores del nivel municipal.

Otro problema crucial, derivado de la diversidad y heterogeneidad del pais, es
el de definir cudles elementos de la estructura federativa tendrian que permanecer
unitarios porque corresponden a requerimientos bdsicos para una ciudadania
nacional, y cudles deberfan ser regionalizados de modo de expresar la pluralidad
cultural, econémica y politica del pafs.

La apertura externa, la privatizacion y la desregulaciéon de la economia
implican impactos diferentes y significativos sobre los estados. De esta manera, el
marco regulatorio intergubernamental, tanto del periodo de transicion como del
escenario pos-reformas reviste especial importancia.

La heterogeneidad estructural del pais dificulta cualquier divisién escrita y
permanente de competencias en relacién con el gasto entre niveles de gobierno. Se
hace necesario pensar en un redisefio de las unidades federadas con atribuciones
diferenciadas de acuerdo a la capacidad financiera propia, la densidad urbana, el
nivel de carencias bdsicas insatisfechas, etc.

También es necesario repensar la representacién federativa de los estados, la
que deberfa expresarse en el senado (este, en realidad, funciona como una cdmara
revisora y no cumple el papel de representante de los estados de la Federacién).

Es prioritario evitar la dispersion de la actividad parlamentaria en el congreso
nacional, reestructurando las bases para la formulacién de politicas nacionales
aunque regionalizadas.

De igual modo, se hace necesaria una modificacién de los criterios de
representacion parlamentaria de los estados en la cdmara federal, incorporando la
representacién de la poblacién concentrada en los grandes centros urbanos y, al
mismo tiempo, manteniendo un minimo de representacién por estado como la
Federaci6n supone.

Una de las posibilidades puede ser el establecimiento de mecanismos de
cooperacion entre los tres niveles de gobierno, a través de competencias
compartidas.

Para superar los obsticulos que impiden una adecuada divisién de
competencias es necesario impulsar amplias reformas al sistema electoral y de
partidos, de modo de modificar la actual dependencia del sistema federativo de la
distribucin atomizada de recursos federales para el nivel local de gobierno.
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LA ECONOMIA NEOINSTITUCIONAL, LA
DESCENTRALIZACION Y LA GOBERNABILIDAD LOCAL
Eduardo Wiesner

Entre los mercados y su supuesta eficiencia y entre la
intervencion y su supuesta equidad, estdn las instituciones.
Son estas las que definen qué tanto funcionan los mercados y
qué tanto redistribuye la intervencion.

INTRODUCCION Y OBJETIVOS

Durante las tltimas dos o tres décadas ha surgido en el mundo académico y en el de
la praxis del desarrollo econémico y social un consenso alrededor de las siguientes
apreciaciones:

» El progreso econémico y social depende méds de factores institucionales, politicos
e histéricos que de la dotacién inicial de recursos naturales, de factores externos
o del ciclo econémico.

» Las “restricciones de economia politica” terminan teniendo mds poder real sobre
la eficacia de las politicas ptblicas y sobre las “decisiones colectivas” que la
argumentacion normativa, tedrica o técnica.

» El desarrollo econémico y social es mds endégeno que exégeno y responde,
principalmente, a las formas como ciertas inversiones estratégicas y ciertas
estructuras de gobierno afectan, a través de externalidades, la productividad y la
competitividad de largo plazo de una sociedad.

Estas tres visiones de la esencia de la problemadtica del cambio econémico,
social y politico configuran la sustancia conceptual de lo que la literatura
contempordnea denomina la “escuela neoinstitucional”.' Quienes han venido
trabajando en el plano tedrico y empirico estos temas han recibido especial
reconocimiento. Al punto que seis premios Nobel han sido otorgados a quienes han
hecho las mds significativas contribuciones.?

' Para un excelente resumen sobre la evolucion reciente de la economia institucional véase North
(1993a). La otra publicacion que ofrece un resumen sobre la relacion entre instituciones y
desarrollo es la editada por Christopher Clague, Institutions and Economic Development.

" George Stigler (1961), por su analisis del papel de la informacién; Douglas North (1981), por el
énfasis en los aspectos historicos; R Coase (1960), por sus aportes al manejo de las externalidades;
J. Buchanan (1990), por sus trabajos sobre las reglas constitucionales; G. Becker (1976), por
incorporar los factores derivados de la conducta humana; H. Simon (1982) y Reinhard Selten, por
sus estudios sobre la racionalidad limitada. Esta lista puede ser complementada con los aportes de
otros scholars, como: P. Krugman (1992), M. Olson (1971), G. Tullock (1988), E. Ostrom (1993), J.
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Por lo general, la escuela neoinstitucional ha concentrado su anélisis en las
instituciones ptblicas y privadas sin distinguir entre las nacionales, de una parte, y
las territoriales o locales, de otra. ° Sin embargo, desde el punto de vista de la
calidad de vida de los ciudadanos y de la gobernabilidad democratica,? las
instituciones locales podrian ser las méds decisivas.

Por ello parece pertinente reabrir el tema del marco institucional a nivel local,
y hacerlo desde la dptica de la economia neoinstitucional y en el contexto de los
procesos de descentralizacion que estdn teniendo lugar en América Latina y en otras
partes del mundo. El contribuir a esa reapertura es el propésito del presente trabajo.
La importancia de los aspectos institucionales en los procesos de descentralizacion
es, por lo general, reconocida (Aghén, 1993). Lo que se pretende que distinga este
escrito de otros es el énfasis en el enfoque neoinstitucional y la focalizacion especifica
de su marco tedrico y analitico en la problematica de la descentralizacién.®

Mas especificamente el documento tiene los siguientes tres objetivos:
* Analizar el marco institucional local y su relacién con el proceso politico y fiscal.

* Examinar la interdependencia entre el marco institucional local, fiscal y politico,
y la gobernabilidad.

* Droponer una estrategia para fortalecer las condiciones conducentes a una mayor
gobernabilidad local.

El documento estd organizado en cinco partes. En la primera, se ofrece una
sintesis del marco tedrico y de politica aplicada de la economia neoinstitucional.
Esto, con el fin de proporcionar la referencia conceptual y analitica global para el
desarrollo de los temas especificos de la descentralizacién y de la gobernabilidad
local.

En la segunda parte se aplica el anélisis neoinstitucional a la descentralizacién,
con el fin de precisar en qué forma ese enfoque podria contribuir al éxito de la
descentralizacién. En la tercera parte se analiza el marco institucional local y su
relacién con la gobernabilidad local. Lo que aqui importa es el examen de los
factores que afectan esta gobernabilidad. En la cuarta parte se resumen las
 principales conclusiones y se analizan las implicaciones de politica que de ellas se

Stiglitz (1991); O. Williamson (1993); A. Alchian y H. Demsetz (1972) y AK. Sen (1970), entre
muchos otros.

* El profesor Barry Weingast, de la Universidad de Stanford, ha analizado en detalle la relacién
entre la economia institucional y constitucional, de una parte, con el federalismo, de otra, dentro de
un proceso de descentralizacion (véase Weingast, 1993).

* Es importante distinguir entre gobernabilidad en general y la gobernabilidad que podria ser el
producto de un proceso democrdtico y participativo, en contraste con uno autoritario o
hegemonico. Sobre este tema y su relacion con el desarrollo, véase Boeninger (1992).

* Para un analisis de la relacion general entre la economia institucional y el desarrollo, vease
Picciotto (1995), :
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derivan. Por dltimo, se presentan los lineamientos de una estrategia institucional
para fortalecer la gobernabilidad local y hacer mds altamente probable el logro de los
objetivos de la descentralizacion politica y fiscal.

I. EL MARCO TEORICO Y CONCEPTUAL DEL MODELO
NEOINSTITUCIONAL

No es fdcil resumir el marco tedrico ni los postulados del modelo neoinstitucional.
Después de todo, se trata de un conjunto de principios cuya evolucién ha ocurrido a
lo largo de muchas décadas y que se inicié coetdneamente con el surgimiento de la
teorfa econdmica cldsica.® Es mds, no es posible definir el modelo neoinstitucional
sin referencia a la teorfa econ6mica cldsica o neocldsica.’” Se trata, en esencia, del
conjunto de consideraciones y restricciones que se deben agregar al modelo clsico
no para sustituirlo sino para complementarlo y darle mayor eficacia.

Por sus caracteristicas, el modelo neoinstitucional no constituye una sintesis
final ni sincrética de la teoria econémica cldsica y su posterior desarrollo. Por el
contrario, es un modelo dindmico, un programa heuristico de aplicacién de politica
econémica y de economia politica. Como programa de investigacién y de ejercicio
heuristico de economia aplicada, el enfoque neoinstitucional no estd
conceptualmente lejos de la llamada escuela de Chicago. En realidad, hay mucho en
comun entre los dos. De acuerdo con Bretton (1993), la tradicion de la escuela de
Chicago ha sido la de invertir tiempo en la investigacién y en el andlisis de la
conducta humana, con el fin de comprender las instituciones que de ella surgen y de
examinar, a su vez, la conducta humana que fluye de esas instituciones (Bretton
1993). El objeto de estudio es la interaccién entre instituciones y conductas humanas
tanto a nivel individual como colectivo.

4

I

La premisa de la cual parte la escuela de Chicago es que las personas, por lo
general, tratardn de maximizar su bienestar o lo que perciben como tal. De esta
manera, compiten entre si y generan los mercados y la competencia. Ese esfuerzo
por maximizar es lo que explica la existencia de las instituciones, de los mercados, de
la informacién, de los monopolios, de los sindicatos, de los rent-seekers, etc. Lo que se
observa todos los dias, en todos los lugares, es la accion de las personas tratando de

* Podrfa argumentarse que los origenes de la economia neoinstitucional se remontan a la llamada
Escuela Alemana Institucional de Gustav Schmoller y Carl Menger, de fines del siglo XIX. En
realidad, su parecido es quizds mayor con la Escuela Austriaca de I. Kirzner, F. Hayek y J.
Schumpeter, en la segunda mitad del siglo XX.

" Por lo general, se acepta que la economia clésica se refiere tanto a un periodo (1750-1800

aproximadamente) como a unos autores, principalmente a aquellos que siguieron los trabajos de
Smith, Cournot, Ricardo y Walras. El término neocldsico fue utilizado por primera vez por Veblen
(1900), para referirse a las caracteristicas de la economia de Alfred Marshall y de la Escuela de
Cambridge. Més tarde, este término fue utilizado por Keynes, Dobb, Hicks, Stigler y Samuelson.
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maximizar su beneficio. Esta es la premisa de la cual nunca se aleja la tradicion de la
escuela de Chicago.®

Esta misma premisa es la que lleva a la economia neoinstitucional a buscar en
los factores politicos, en las restricciones de economia politica® y en los factores
institucionales e histdricos, la explicacion del progreso o atraso de los paises, de sus
sectores y hasta de sus empresas y regiones (Olson, 1996).

En el caso de la mayoria de los paises de América Latina estos supuestos y sus
interdependencias no han recibido adecuada atencién o interpretacion.” Por ello, en
la buasqueda del desarrollo econdémico y social el énfasis ha recaido mds en la
cantidad de los recursos y su distribucion o reparto que en la calidad de las politicas
globales. Por lo general, se ha subestimado el papel de las instituciones y la

* Para un andlisis del trayecto analitico entre la escuela de Chicago y la economia neoinstitucional,
véase Williamson (1994a).

’ La investigacion en campos como la economia y la ciencia politica ha dado origen a nuevas 4reas
de trabajo interdisciplinario. Una de ellas se conoce como la "economia politica positiva'. Esta drea
de investigacion tiene como propésito establecer "principios frente a los cuales determinadas
experiencia son comparadas entre si para entender que ocurre y no para juzgar que ocurre”. En
esencia, se busca determinar el comportamiento real de las personas y de las instituciones, dentro
de determinadas circunstancias, para asi anticipar resultados y disefiar estrategias que faciliten el
logro de unos objetivos dados. Uno de los principios de “economia politica positiva” sugiere que la
sola racionalidad técnica de una politica no garantiza el que ella vaya a ser adoptada. Tampoco
ocurre automaticamente que la "l6gica colectiva” (Olson, 1969) haga prevalecer el bienestar de la
sociedad sobre los intereses de los "rent-seekers" o de grupos de poder organizados.

" Afortunadamente se empieza a observar una creciente toma de conciencia de la importancia de
los factores institucionales. Un ejemplo de trabajos especificos en este campo es el de Alesina y
otros (1996).
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capacidad de las restricciones de economia politica” para limitar la eficacia de las
politicas™

Quedando asi resumido el antecedente histérico y tedrico conceptual de la
“escuela neoinstitucional”, corresponde ahora ver cudles son mas especificamente
sus caracteristicas principales. Una sintesis de lo que contiene el enfoque
neoinstitucional no podria dejar fuera los siguientes cinco aspectos:

El enfoque inductivo e historico, en contraste con el deductivo y abstracto.
b.  Lainterdependencia de los mercados econdmicos y de los mercados politicos.

C. Las condiciones institucionales y de economia politica como determinantes de
la eficacia de las politicas.

d.  La relacion entre las instituciones, los mercados y la competencia.

e.  Elpapel del Estado.

a.  El enfoque inductivo e histérico en contraste con el deductivo y abstracto

Una de las ideas bdsicas de la escuela neoinstitucional es que no existe una férmula
Unica para resolver los problemas ptblicos o colectivos. Lo que resuelve los
problemas de una sociedad es el proceso continuo de disefiar, ejecutar, evaluar,
aprender y corregir las politicas ptblicas y privadas. Como dice Hayek (1945), lo
basico es dejar amplio margen para el aprendizaje. La tinica constante que reconoce
la escuela neoinstitucional es la nocién aprioristica del escogimiento racional. Lo
hace, desde luego, en sus acepciones de bounded rationality y limited cognition,
desarrolladas por North (1993a).

La escuela neoinstitucional se concentra en el caso especifico y en sus
circunstancias histdricas y situacionales. El modelo no se construye de arriba hacia
abajo, como el modelo neocldsico, sino de abajo hacia arriba; del caso particular al
caso general. Mds que un modelo abstracto lo que importa son las instituciones y su
evolucion a lo largo del tiempo. Segun el economista aleman Walter Eucken,™ la

" Para un estudio del marco institucional en el sector energético en Colombia, véase Wiesner
(1992a).

” Un interesante anélisis relacionado con el tema institucional lo hace Lerda (1996) en su estudio
"Politica cuasi-fiscal y reforma del Estado", donde se aprecia como la proporci6n del presupuesto
que es "invisible” es mas grande que la parte visible y explicita en América Latina. El punto de
interés institucional es que el gasto menos "visible" responde a la influencia de quienes ganan con
menor transparencia fiscal y politica.

" Walter Eucken, el hijo del fil6sofo y ganador del premio Nobel Rudolf Eucken, desarrollé su
trabajo bajo la influencia de la escuela hist6rica. Pero su interés era el de agregarle una estructura
tebrica de soporte. W. Eucken acufi6 el concepto de la "gran antinomia” de las ciencias sociales,
para referirse al conflicto entre las grandes teorfas con jurisdiccion global y las teorfas especificas
que solo pueden ser aplicadas a perfodos historicos especificos.
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forma de abordar el estudio y la practica de la economia es a través de un proceso
evolutivo en el cual se ordenan (Ordnungstheory) los distintos niveles de analisis.'

Dentro de este enfoque inductivo, la escuela neoinstitucional prioriza los
experimentos o lo que se podria llamar la verificacién empirica de las hipétesis
abstractas. Esta linea de trabajo corresponde a lo que ha conducido a economistas
como H. Simon a desarrollar el concepto de bounded rationality en contraste con una
rational choice que suponga una perfect rationality.

Por dltimo, para la economia neoinstitucional el proceso es tan o mds
importante que el modelo abstracto o la dindmica hacia un equilibrio general. El
andlisis del equilibrio parcial es mas importante que el del equilibrio general. En fin,
los mecanismos de transmision importan tanto 0 mds que la basqueda de los
equilibrios a través de una dindmica global, hacia o desde el equilibrio walrasiano. '

b.  Lainterdependencia de los mercados econémicos y de los mercados politicos

La segunda caracteristica de la economia neoinstitucional es su reconocimiento de
que los mercados econdémicos y los mercados politicos actdan simultineamente. La
economia en abstracto no existe. La teorfa econémica no es suficiente para explicar
la realidad. Siempre existen las instituciones, porque siempre hay externalidades que
justifican la existencia y la intervencién de los gobiernos. Por ello, existen los
escogimientos publicos. Dentro de la 16gica de la rational choice, tales escogimientos
reflejardn mds los intereses de quienes toman las decisiones publicas que el beneficio
de aquellos en nombre de los cuales se toman tales decisiones. Como dice North
(1993b), “la escuela de public choice es la aplicacion del modelo neocldsico de la teorfa
econdOmica a la politica”.

La economia neoinstitucional reconoce, entonces, que frente a cualquier
programa de reforma de un sector puablico o de cambio de estructura de los niveles
publicos -como seria el caso de una politica de descentralizacion-, los intereses
politicos y las ambiciones de los rent-seekers”'® afectardn el disefio y la ejecucién de
la politica de que se trate.

" Segin Helmut Leipold (1996), este enfoque es concordante con el de la llamada escuela

constitucional.

* Le6n Walras (1834-1919), estableci6, en su obra seminal Elements d'economie politique pure (1874),
el marco teérico de un equilibrio general en el cual todos los precios estdn simultineamente
determinados. El principio de maximizar la utilidad lleva a todos los mercados hacia un equilibrio
general; desde luego, si se cumple con una serie de condiciones. El equilibrio general walrasiano es
muy distinto al equilibrio parcial en un solo mercado del que hablaba A. Marshall en Cambridge, a
principios del siglo XX (Marshall, 1890).

* El término rent-seekers fue acufiado por Gordon Tullock (1967) y por Anne Krueger (1974), para
referirse a los grupos de personas que logran "capturar rentas de la accion del gobierno o de otras
instituciones ptblicas, y aun privadas. Por lo general, se trata de rentas obtenidas a través de
escogimientos ptiblicos y no a través de escogimientos de mercado. Los rent-seekers presionan a los
gobiernos para que intervengan como respuesta a presuntas o reales fallas del mercado, y
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c. Las condiciones institucionales como determinantes la eficacia de las
politicas

Mads alld de toda regulacion y de la fortaleza de un argumento tedrico o técnico, lo
que determina gran parte de la eficacia de las politicas publicas son las condiciones
bajo las cuales ellas se disefian y se ejecutan. Esas condiciones son: (i) la competencia,
(ii) un marco macroinstitucional que proteja la competencia, (iii) un marco legal que
proteja los derechos de propiedad y que reduzca los costos de las transacciones, y
(iv) la realizacién de evaluaciones independientes sobre el desempefio de las
instituciones publicas.

La economia institucional parte de la premisa de que las conductas de los
agentes econdmicos y los agentes politicos responden mds a las condiciones
positivas, v.gr.,, la realidad, que a las consideraciones normativas sobre como
deberian comportarse las personas o las instituciones. Solo un cambio en las
condiciones produce un cambio significativo de las conductas, tanto de los agentes
econdmicos como de los agentes politicos.

d.  Larelacién entre las instituciones, los mercados y la competencia

Para la economia neoinstitucional la competencia no es la norma sino la excepcién,
tanto en los mercados publicos como en los privados. En este sentido, se aparta por
completo de los supuestos de la teorfa cldsica."” Para la economia neoinstitucional
todo agente econémico y todo agente politico buscara siempre reducir o eliminar la
competencia. Esto es lo que su rational choice le indica; lo que su interés propio le
aconseja. Por todo ello, no hay politicas en abstracto, lo que hay son politicas e
instituciones.

Las instituciones surgen del ejercicio de la rational choice. Unas para proteger la
competencia, otras para restringirla. La forma como las instituciones se organizan y
jerarquizan entre si en lo politico y en lo econémico responde a factores histéricos,
culturales, e incluso ideoldgicos. El cambio y el progreso asi como el atraso y la
extincion dependen, en una gran medida, de esa organizacién institucional
(Williamson, 1994b) y de su capacidad de adaptacién a su entorno. '

aprovechan de crear para sf rentas que el mercado, operando abiertamente, no les entregarfa.
Actividades derivadas de escogimientos ptblicos tales como la regulacion, tarifas, cuotas, precios
de sustentacion y financiamientos cuasi-fiscales, son las principales fuentes de financiamiento de
los rent-seekers.

" Sobre este tema ver Alchian (1950).

" Segtin Hayek (1945), el principal problema de toda sociedad es su capacidad de adaptacion. La
. ruta para una mayor adaptabilidad es el mercado y una estructura institucional que proteja, como
una prioridad de primer orden, el papel de la competencia.
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e.  El papel del Estado

La escuela neoinstitucional tiene una visién positiva del Estado, en contraste con la
vision normativa del dictador benévolo o del abnegado servidor ptblico o politico.
En este contexto, una de las principales funciones del Estado es asegurar condiciones
que conduzcan a la mayor eficiencia colectiva y al logro de las metas de equidad
fijadas. Dentro de esas condiciones la competencia se convierte en un bien ptiblico de
enorme importancia.'®

En resumen, la economia neoinstitucional sostiene que entre los mercados y su
supuesta eficiencia, por un lado, y entre la intervencién y su supuesta equidad, por
otro, estan las instituciones. Son estas tltimas las que definen qué tanto funcionan los
mercados y que tanto redistribuye la intervencién. Por ello, el estudio de las
instituciones es indispensable para entender los resultados reales que surgen tanto
de los mercados como de la intervencién. M4s aun, las instituciones deben ser
analizadas para incorporarlas activamente a los procesos de reforma y de
modernizacién. *° Dentro del planteo de este trabajo, ellas deben ser incorporadas al
proceso de la descentralizacion.

La economia neoinstitucional considera que es indispensable incluir en el
disefio de politicas los factores que limitan su eficacia. Dentro de tales factores estan
las condiciones que: (i) restringen la competencia, (i) dejan poco margen para las
evaluaciones externas independientes, (iii) aseguran un financiamiento fijo separado

19

En cuanto al papel del Estado en la determinacion de los "derechos de propiedad", véase
Rapaczynski (1996).

* Para un andlisis de los problemas reales que existen frente al nuevo papel del estado en América
Latina, véase Hausmann (1995).
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de la eficacia del gasto, y (iv) conducen a que los rent-seckers puedan hacer prevalecer
sus intereses particulares sobre los de la sociedad como un todo.

Para fortalecer las condiciones conducentes a la mayor eficiencia, la equidad y
el logro del bienestar de la sociedad como un todo, es indispensable que el marco
constitucional, el marco macroinstitucional y el marco intrainstitucional, en que
actian los agentes econémicos y politicos, sean formulados a través de un proceso
que separe los intereses inmediatos y directos de los intereses globales y de largo
plazo. El marco de las reglas colectivas debe ser formulado en forma independiente
de los intereses de quienes juegan con esas reglas.”’

II. LA ECONOMI{A NEOINSTITUCIONAL Y LA DESCENTRALIZACION

Segtin Oliver Williamson (1993), la economia neoinstitucional opera en dos niveles
de interaccién. Uno, denominado el ambiente institucional, donde se establecen las
reglas bésicas de la organizacion econémica, politica y social; el otro, denominado el
ordenamiento institucional, donde se define cémo se organizan las instituciones para
efectos de cooperar o de competir entre si. Una estructura. de gobierno
descentralizado o un proceso de descentralizacion se incluiria en el segundo nivel de
accion de la economia neoinstitucional (Williamson, 1993).

‘ La dindmica de cambio de las sociedades establece interdependencias y
restricciones entre los dos niveles. En principio, estos deben ser congruentes entre si.
Por ejemplo, si en el nivel mds macroinstitucional se quiere crear un ambiente donde
los mercados econémicos y politicos tengan un papel importante, en el nivel de la
estructura especifica organizacional de las instituciones también se deberia encontrar
una modalidad favorable a ese modelo.

Esto es mds fdcil enunciarlo que hacerlo ya que, por lo general, formular
politicas no tiene los mismos requisitos ni enfrenta las mismas resistencias que el
construir instituciones y el organizarlas entre si. No es extrafio encontrar casos
donde supuestamente el marco macroinstitucional promueve la competencia, pero
donde el marco microinstitucional real no protege, por ejemplo, los derechos de
propiedad. Por ello, la estructura institucional global termina no siendo propicia
para la accion de los mercados. Lo mismo puede pasar con una politica de
descentralizaci6n. Se la adopta en busca de la eficiencia, pero si no se tiene especial
cuidado en el disefio del marco institucional termina prolongando en el nivel local
las condiciones de monopolio que existian en el nivel nacional.

La estructura institucional descentralizada

La descentralizacion responde a la pregunta de cémo hacer mas eficiente el sector
publico de un pais. Hay muchas responsabilidades del Estado que, en principio,

2t

Esto es lo que John Rawls (1971) llama la formulacién de politicas "detras de un velo de
ignorancia".
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podrian ser cumplidas més eficientemente bajo un esquema descentralizado. Tal es
el caso, por ejemplo, del gasto social en educacién primaria y en atencién médica, asi
como el manejo ambiental y el suministro de varios servicios pablicos. Sin embargo,
la biisqueda de la eficiencia a través de la descentralizacién no estd exenta de serios
riesgos. El principal de ellos es el que se subestime la importancia de satisfacer las
condiciones que el mismo proceso de descentralizacion exige. Como dice

Proud’homme (1994) “existen peligros en la descentralizacién”.”

Dentro de las condiciones mds importantes que debe cumplir la
descentralizacion se subraya el desarrollo de un marco institucional a nivel local que
gufe el proceso en forma eficiente a lo largo del tiempo.?® Se considera que sin ese
fortalecimiento institucional local la devolucién de recursos y de competencias
podria, inter alia, exceder la capacidad local para su buen manejo, 0 que a nivel
politico local se podria generar una menor transparencia politica y fiscal. En fin, hay
numerosas advertencias (Aghon, 1996) sobre el papel vital que deben desempefiar
las instituciones. Frente al reconocimiento nominal de la importancia de lo
institucional, ;qué podria agregar el enfoque neoinstitucional?

Habria cuatro puntos donde la economia neoinstitucional podria ser de
especial utilidad en el disefio y en la ejecucién de una politica de descentralizacion;

a) Laimportancia de los incentivos y el papel de la competencia.
b) Elpoder de los agentes politicos y de los rent-seekers.
¢) La inelasticidad de la oferta de los factores institucionales.

d) Elpapel de las externalidades.

a)  Laimportancia de los incentivos y el papel de la competencia

La economia neoinstitucional argumenta que la competencia no es la norma sino la
excepcion en todos los mercados, tanto publicos como privados. Por lo tanto, no se
deberia suponer, por ejemplo, que tan solo por descentralizar la educacién primaria
o la atencioén de la salud, su sumijnistro se realizard en un mercado local mas
competitivo que el mercado nacional. Para que este fuera el resultado real, seria
necesario asegurar que la estructura de incentivos propicia la competencia y no el
monopolio.

En varios paises de América Latina gran parte del gasto social se ejecuta en
forma descentralizada y se financia a través de las transferencias. Ocurre también,
como es el caso de Colombia, que esas transferencias estdn atadas a los ingresos
corrientes de la nacién, y son por ello automdticas y sin mayor relaciéon con el
desempefio o con la calidad del gasto local. Asi, una vez que por razones de equidad

* Este planteamiento suscit6 varias réplicas. Véase McLure (1995) y Sewell (1996).

® Para un resumen de los requerimientos institucionales aconsejables para el caso general de los
paises de América Latina, véase LOpez-Murphy (1994).
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se financian las necesidades bdsicas regionales, no hay margen significativo para que
la competencia por recursos produzca una mayor eficiencia global a nivel territorial.

El enfoque adoptado por Colombia a principios de los afios 90 fue cuestionado
desde un comienzo (Wiesner, 1992), y ahora empieza a abrirse paso la idea de que
hay que corregirlo para hacerlo mds eficiente. El “Informe de avance de la comisién
de racionalizacion del gasto y de las finanzas publicas” subraya que es indispensable
hacer eficiente la descentralizacién (Rosas y otros, 1996). Por su parte, Ocampo,
(1996), a nombre del gobierno nacional, ha advertido sobre la necesidad de conciliar
las transferencias con la sostenibilidad macro-fiscal.

Dentro del esquema de transferencias “atadas” a un agregado de ingresos
nacionales, no hay margen significativo para que se genere una competencia
interjurisdiccional por mayores recursos en funcién de mejores resultados en el
suministro de bienes ptblicos locales. Esto ocurre principalmente porque no es el
consumidor quien recibe el subsidio sino que la parte oferente. Si el consumidor no
puede escoger, el escogimiento descentralizado es solo la desconcentracién del gasto
y no la busqueda de su eficiencia ni de su equidad.

La descentralizacion real implica la devolucion a las autoridades locales de la
decision-making 'y de su total discrecionalidad sobre el gasto. Esto es lo que
Prud’homme (1994) llama el “coeficiente de discrecionalidad”, que expresa el grado
en que el gasto descentralizado estd libre de ataduras administrativas y contables del
gobierno central.

b)  El poder de los agentes politicos y de los rent-seekers

Otra forma como la economia neoinstitucional puede hacer un aporte especial al
proceso de descentralizacion, es advirtiendo a los policy-makers que los agentes
politicos tienden a pensar primero en su interés inmediato y en su beneficio propio
antes que en el beneficio de la colectividad. Ellos buscardn que las transferencias no
estén vinculadas a principios abstractos, como el de la eficiencia o el de la
competencia, sino a una base que permita un mayor reparto de recursos para sus
regiones 0 para quienes les garanticen apoyo politico. Quienes salgan ganando de la
falta de competencia buscardn reducirla o hacer nugatorios los esfuerzos porque ella
influya en la asignacion de recursos. En el caso de Colombia, las transferencias para
financiar la educaciéon primaria favorecen a la Federacién Colombiana de
Educadores, FECODE, y no dejan margen significativo para la competencia ni dentro
del mismo sector publico ni desde el sector privado (Wiesner, 1997).

Es importante tener en cuenta que la accién de los rent-seekers no surge de su
falta de patriotismo o de su desinterés, por ejemplo, por la educacién de la poblacién
infantil méds pobre de Colombia. Surge de su rational choice que les dice que su
prioridad es proteger sus intereses si las condiciones institucionales se lo permiten.
No se trata de un problema normativo, sino de uno positivo. Por ello, para cambiar
el resultado no serfa dtil insistir en mejores conductas normativas. Lo que habria que
hacer es cambiar las condiciones institucionales y premiar la competencia con
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incentivos reales. En ese nuevo contexto institucional los agentes politicos y los
econdmicos competirian para proteger su interés, imprimiendo eficiencia al sistema.

En resumen, como dice Krueger (1995), los rent-seekers no representan un
problema de conducta humana sino de economia politica. Ocurre que quienes
saldrian ganando con el gasto descentralizado en el caso de la educacién primaria
subsidiada, los nifios pobres, no estdn organizados para defender su interés,
mientras que quienes saldrian perdiendo con un suministro competitivo si estdn
organizados para protegerse (Krueger, 1995). No es un problema moral; es un
problema de organizaci6n institucional y de la forma cémo el financiamiento puiblico
consolida un ordenamiento institucional que tanto puede fortalecer el uso eficiente
de un recurso como fortalecer un monopolio, con sus conocidos resultados.

c) La inelasticidad de la oferta de los factores institucionales

La economia neoinstitucional aconsejarfa ser muy prudente en el uso del supuesto
de que si hay demanda a nivel local por un bien publico la oferta va a responder con
elasticidad. Y advertird, con mayor insistencia atin, sobre la alta probabilidad de que
esa oferta no sea eficiente. En el caso del gasto ptiblico social en Colombia el
problema ha sido examinado, y lo que los expertos observan es una situacion de
oferta ineldstica y un mercado de monopolio en casi todos los insumos de la
produccién de bienes publicos locales (Vélez, 1994; Castafieda, 1994; Quehl, 1993;
Wiesner, 1994; Winkler, 1991; y Campbell, 1992). Muchas veces aun en el sector
privado no se da la elasticidad de la oferta; menos se la encontrard en el sector
publico local.

La inelasticidad de una oferta eficiente de factores no es caracteristica exclusiva
del nivel local. Con frecuencia también en el gobierno central, hay serias limitaciones
para administrar eficientemente el proceso de descentralizacién. Como bien lo dice
Naim (1995):

“La devolucion de poder es un proceso complejo, pero en América
Latina se le intenta hacer por medio de graficos y decretos. Esto
enfrenta serios problemas pues tales reformas olvidan la enorme
tarea de construir la capacidad de ejecucion para que la
descentralizacion sea un éxito.

Cuando se argumenta en favor de la descentralizacién como la ruta hacia la
eficiencia, no se debe suponer que ella solo se dirige a los gobiernos locales. La
descentralizacién “hacia arriba” también busca la mayor eficiencia en los gobiernos
centrales (Sewell, 1996).

d)  El papel de las externalidades

Las externalidades tienen un papel decisivo en la determinacién de todo proceso
econdmico, social y politico. En el caso de la descentralizacidn, las externalidades de
ciertas politicas especificas pueden ser la clave de su éxito o de su fracaso. Esto
ocurre en el frente del desarrollo institucional a nivel local. Por ello, siempre se
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recomienda que el desarrollo institucional acompafie los procesos de
descentralizacién politico y fiscal. Este enfoque esencialmente normativo conduce a
que, en varios paises de América Latina, la ejecucién de la descentralizacion de
recursos y de competencias vaya acompaiiada de inversiones en cursos, seminarios y
publicacion de folletos, y de la reiteracién de que la variable institucional no ha sido
dejado fuera.

¢Qué dice el enfoque neoinstitucional sobre las externalidades? (Papandreu,
1994). En esencia, que es principalmente a través de un cambio en las condiciones
positivas que se creard el entorno que generard los factores institucionales
requeridos por la descentralizacién. Tal cambio de condiciones estaria constituido
por modificaciones en el origen del financiamiento del gasto publico local. Si éste es
financiado en una alta proporcién por transferencias, libres de condicionamientos
significativos, serd muy dificil que los requisitos institucionales se cumplan y sean
sostenibles. La clave es asegurar que los ciudadanos locales financien, de sus propios
recursos, una parte importante de sus gastos ptiblicos. Si asi no lo hacen, (por qué
razon le darfan importancia real a los aspectos institucionales? Al respecto, dice
Wiesner (1996a):

“La importancia del financiamiento propio dificilmente
puede ser exagerada. Su significado radica no solo en
proveer recursos adicionales sino en suministrar las
externalidades que hacen posible satisfacer las otras
condiciones bdsicas. Estas son: el fortalecimiento
institucional, la mejorfa en la informacion, la transparencia
en los procesos politicos y fiscales, y la capacidad de hacer
evaluaciones reales de la gestién publica”.

Este mismo argumento lo expone Stiglitz (1995) al distinguir entre la
competencia en un mercado por un bien privado -un automévil por ejemplo- y la
competencia por un producto como la educacién.

“Veo la competencia como el mecanismo para resolver la falla
del mercado al no poder disefiar esquemas de incentivos para
premiar desempefios y para producir la informacién
necesaria para juzgar si una organizacion es eficiente”.

En suma, solo una demanda efectiva por los factores institucionales hace
altamente probable que el mercado genere su disponibilidad y su oferta eficiente.
Esa demanda real surge mds del interés de los ciudadanos locales por vigilar el uso
de sus recursos propios que de una normativa abstracta que simplemente subraye la
importancia de los factores institucionales a nivel local. Casi ningtin programa de
desarrollo institucional, preparado y financiado por el nivel superior de gobierno,
tendra éxito sostenible si no estd complementado y apoyado por una demanda real
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del nivel local. Son las externalidades del financiamiento local las que generan la
demanda real por los factores institucionales.®*

La privatizacién y la descentralizacién dirigida a los mercados

La privatizacion de entidades publicas es un ejemplo de descentralizacién dirigida a
los mercados. Al igual que la descentralizacion fiscal o politica en el nivel territorial -
que se hace en busca de mayor eficiencia- la descentralizacion dirigida a los
mercados se hace, precisamente, para llegar en forma directa a un entorno
institucional de competencia y por esta via lograr una mayor eficiencia.

Pero la sola privatizacion, diria la economia neoinstitucional, no asegura ni la
competencia ni la mayor eficiencia. Ello solo es altamente probable si se cumplen
condiciones institucionales tales como la claridad en los derechos de propiedad, y la
existencia de un marco regulatorio que vigile que el mercado privado en favor del
cual se descentraliza estd caracterizado por la competencia.

Los factores claves para la eficacia de las politicas de descentralizacién, dentro
del mismo sector publico u orientados a los mercados, son de caracter institucional.
Tales condiciones no se dan simplemente porque sean necesarias, hace falta que
exista por ellas una demanda efectiva. La compra de bienes ptiblicos a través de
impuestos y de tasas por parte de la comunidad local, es la base de esa demanda
efectiva.

* Para un andlisis de los factores que influyen en la oferta y en la demanda de factores

institucionales, véase Feeny (1993).
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En conclusion, el marco institucional local es, por lo general més débil que el
nacional. Para fortalecerlo hay que ir mas alld de la asistencia técnica®® y de la
normativa sobre la necesidad de un marco institucional adecuado. Es necesario crear
una demanda real de los factores institucionales, a nivel local. Esa demanda surge,
principalmente, del pago de una proporcién importante del gasto publico local a
través de impuestos y tasas cubiertas por el ciudadano local. Son las externalidades
del financiamiento local las que generan la demanda real por informacién, por
derechos de propiedad bien definidos, por transparencia y accountability politica y
fiscal.

IT1. EL MARCO INSTITUCIONAL Y LA GOBERNABILIDAD

La gobernabilidad democrética es quizds el mas importante de los bienes publicos.
La buasqueda de una mayor gobernabilidad es uno de los principales objetivos de la
descentralizacion fiscal y politica. Pero, asi como la descentralizacién tiene
requisitos, su capacidad de contribuir a la mayor gobernabilidad también los tiene.
Es decir, no toda descentralizacién contribuye a la gobernabilidad y hasta es posible
que algunas modalidades de descentralizacién terminen debilitindola. La pregunta
que surge es de qué depende la gobernabilidad local democritica y como se la
podria fortalecer. Siguiendo el enfoque neoinstitucional, la respuesta dependeria de
los siguientes factores:

a)  Elorigen del financiamiento del gasto piblico local.
b)  Las caracteristicas del modelo de escogimiento publico local.
¢)  Lascaracteristicas del modelo principal - agente.

d)  La descentralizacion con plena discrecionalidad.

“a)  El origen del financiamiento del gasto publico local

En esencia, la gobernabilidad depende del resultado de dos procesos y de las.
externalidades de su interaccién. El primero es el proceso econémico que busca
mejorar la eficiencia distributiva y el logro de los objetivos de equidad. El segundo
es el proceso politico que busca vincular a los ciudadanos a las decisiones publicas
colectivas y dar a estas legitimidad y seguridad de ser cumplidas. Estos dos procesos
dependen el uno del otro. Es imposible mejorar significativamente la eficiencia
econ0mica si no hay un interés real de la comunidad local por obtener dicho
objetivo. A la vez, no habrd desarrollo politico significativo a nivel local, si la
comunidad no encuentra que es de su interés real el participar activamente en ese
proceso. Mientras la comunidad no participe, simultdneamente, en el proceso
econémico y en el proceso politico no habré mayor gobernabilidad, definida esta
como la capacidad de la comunidad para resolver sus problemas, tomando
decisiones ptblicas colectivas y supervisando la ejecucion de tales decisiones.

* Sobre este tema, véase Fiszbein (1995).
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Ahora bien, ;c6mo lograr la vinculacién ciudadana con el proceso fiscal y
politico? ;Como asociar sus preferencias reales con el conjunto de politicas fiscales y
financieras que las traducen en programas especificos?

No hay una respuesta tinica 0 una férmula que siempre produzca el resultado
buscado. Lo que si parece claro es que, si el ciudadano municipal no aporta algo de
su ingreso personal para la compra de algunos bienes publicos locales, la
gobernabilidad no alcanzara el nivel que puede lograr. Sin esa forma de revelar
preferencias, ;qué vinculacién podria tener el ciudadano con las decisiones publicas
colectivas? En el mejor de los casos, una vinculacién pasiva, la de un “consumidor”
que recibe un subsidio, pero no la de un “contribuyente-comprador” que exigird
resultados del gasto pdblico y, de esta forma, promoverd mayor eficiencia en su
sector publico inmediato. Sin un minimo de esfuerzo fiscal propio, ;como estructurar
el control fiscal del ciudadano sobre su entorno politico? ;Cémo fortalecer la
gobernabilidad?

La clave del fortalecimiento de la gobernabilidad democritica a nivel
municipal estd en la participacién politica y fiscal de los ciudadanos en la gestion
publica de sus comunidades. De esta manera, la negociacién interna entre ellos sobre
sus prioridades y necesidades colectivas, los convierte en factores de estabilizacién y
en moderadores de sus propias expectativas (Hayek, 1973). De este proceso surge

una especie de “orden espontdneo”;*® una gobernabilidad enddgena y sostenible.

Sise adopta un sistema de transferencias que no estimula significativamente la
mejor gestion publica local -en lo fiscal y en lo politico- se corre el riesgo de que la
descentralizacion debilite la gobernabilidad.?” El simple reparto de recursos acarrea
inestabilidad y acentia la pugna por mas recursos. Asi, no se estimula la sana
competencia por mas eficiencia y mejor equidad. Casi ningtin gobierno central podra
moderar las exigencias y la/s presiones si, desde un comienzo, las transferencias no

26

Ese "orden espontdneo" resulta mas de la "accion humana" que del "disefio humano." Véase
Hayek (1968).

7 Sobre el caso de Colombia, decia Wiesner (1992b) refiriéndose a la relacion entre reparto de
recursos y la gobernabilidad: "No es del todo improbable, por ejemplo, que parte importante de las
dificultades y de los problemas econémicos, sociales, politicos, laborales y administrativos que se
han presentado en casi todos los niveles de gobierno de muchas de las jurisdicciones territoriales, y
aun de las nacionales, se deban precisamente a la forma como se han venido distribuyendo las
transferencias en los tltimos 10 afios. Baste recordar que la transferencia del IVA ha crecido al
14.0%, en promedio, por afio, en términos reales entre 1985 y 1990. Dentro de estas circunstancias,
(qué tan extrafio serfa el que este proceso en vez de fortalecer las bases fundamentales de la
organizacion local y regional, las hubiera afectado adversamente?. ;Qué tan improbable serfa el
que este proceso en vez de actuar como un incentivo al esfuerzo local propio, haya estimulado el
reclamo por mayores transferencias y haya fortalecido los intereses burocraticos y politicos de
quienes se benefician directamente del gasto ptiblico? ;Qué tan sin fundamento seria la hipétesis
de que las transferencias hayan contribuido, indirectamente al menos, al desgrefio administrativo,
a la insuficiente probidad en el uso de los recursos ptblicos y al fracaso de muchas empresas
ptiblicas locales?
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~ fueron disefladas para actuar como incentivos reales de una mejor gestién publica
territorial.

En sintesis, el factor que actda como catalizador entre el proceso fiscal local y el
proceso politico e institucional a nivel local es el pago libre y voluntario de un
minimo de impuestos y de contribuciones municipales o regionales. Asi se origina el
interés politico y se completa la ecuacién econémica y politica. Esta parece ser la ruta
mas directa hacia la mayor gobernabilidad. Desde luego, tal pago estard
condicionado por la capacidad fiscal real de cada jurisdiccion.?

b)  Las caracteristicas del modelo de escogimiento publico local

El modelo de escogimiento ptblico Jocal supone que los contribuyentes, como
votantes, van a participar mas en la politica local y van a vigilar rigurosamente a los
politicos y burécratas locales.?® De este modo habria mayor transparencia en el

* Lo que verdaderamente importa es el mayor esfuerzo fiscal efectivo como proporcion de la
capacidad econémica local. Si en una comunidad la capacidad econémica y fiscal estd creciendo
mas rdpidamente que su desempefio fiscal, la proporcion efectiva del aprovechamiento fiscal
estard cayendo. Esta proporcion es la que importa. Aun si los recaudos fiscales crecen a un ritmo
real aceptable en términos del PIB, habria que ver si se est4 efectivamente reduciendo la "brecha
fiscal municipal”. Si ello no ocurre dificilmente podria hablarse de un mayor esfuerzo fiscal
efectivo. Dentro de este contexto es indispensable conocer las capacidades fiscales locales, su ritmo
de crecimiento y su potencial, para asi poder medir las brechas fiscales locales y orientar una parte
importante de las transferencias para que acttien como incentivos de la reduccién de esa brecha.

” Segtin Campbell y otros (1991), bajo el escogimiento ptiblico local la "accountability” es esta en el
ciudadano municipal mientras que bajo el modelo del principal/agente estd en el gobierno central.
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proceso fiscal y politico y una mds estrecha relacién entre sus preferencias y las
politicas municipales. La oferta y la demanda de bienes publicos estardn m4s cerca y
habra una mayor correspondencia entre ellas. Pero, ;qué tan realista es suponer que
tal resultado se va a dar automaticamente como producto de la descentralizacion y
de la aplicacién de este modelo?

Las elecciones son escogimientos publicos locales y en ellas no son pocas las
posibilidades que tienen algunos pequefios grupos para manejar la informacién y
producir unos resultados dados. La corrupcién no es un fenémeno extrafio en un
proceso politico local y aun nacional, en muchos paises del mundo. La pregunta es si
la descentralizacién y unas determinadas caracteristicas de sus instrumentos y
condiciones podrian contribuir a mitigar el problema, o a hacerlo mas agudo. La
descentralizacién y la llegada de wunas transferencias de recursos con
condicionamientos mds nominales que reales, bien podria generar un proceso
politico local poco transparente, con menor participacién ciudadana efectiva, y sin
mayores mejorias en la probidad del manejo de recursos publicos. La gobernabilidad
podria ser afectada adversamente.

En sintesis, ast como la mayor eficiencia distributiva y el mejor logro de los
objetivos de equidad dependen fundamentalmente de un esfuerzo fiscal local, asi
mismo la gobernabilidad y 1a estabilidad politica también dependen en gran medida
de que las comunidades fortalezcan sus fuentes de recursos fiscales propios, y
perciban que es de su interés el vigilar rigurosamente la gestion publica de sus
politicos y burécratas.

¢  Las caracteristicas del modelo principal/agente

Una parte importante del gasto ptblico descentralizado se hace a través de la
aplicacién del modelo principal/agente, en el cual el gobierno central es el principal
y el gobierno local es el agente. Las transferencias actiian como el vinculo entre las
partes y financian las tareas que el principal quiere que el agente cumpla. La teorfa %
detrds del modelo es que ambas partes salen ganando del proceso, pues
intercambian ventajas que el otro no posee. Tal serfa el caso, por ejemplo, del
contrato que haria un principal (gobierno nacional) con un agente (departamento o
municipio), para que los nifios de hogares de bajos ingresos reciban un minimo de
educacion o de atenciéon médica.

Segtn Stiglitz (1988) el problema entre el principal y el agente surge cuando la
informacién necesaria para el desarrollo del contrato es imperfecta, y los incentivos y
sanciones respectivas no funcionan adecuadamente. Podria también ocurrir que en el
fondo no coincidan los intereses de cada una de las partes. Pero més alld de este tipo
de problemas habria uno mds critico. Se trata de la enforceability del contrato entre las
partes. Este es un problema tipicamente institucional y directamente relacionado con
la teoria de los derechos de propiedad. :

* Para una sintesis de la teorfa detras del modelo, véase Ross (1973).
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Si no hay derechos de propiedad claramente definidos y respaldados por un
entorno institucional creible, la eficiencia que se puede lograr en un proceso de
privatizacion o de regulacion, por ejemplo, se verd restringida. Es decir, si los riesgos
no tienen duefios, ni son claros e inequivocos, no habra “precios” para ellos y no se
podran intercambiar para que la sociedad salga ganando cuando los evalie y los
incorpore a sus decisiones individuales y colectivas.

d)  Ladescentralizacion con plena discrecionalidad

En dltimo andlisis, la verdadera descentralizacién se refiere a la devolucién total de
la capacidad de tomar decisiones a nivel local. Es en esa discrecionalidad donde se
generan las ventajas de dejar que el riesgo -y el premio- recaigan en quien toma las
decisiones. La gobernabilidad depende finalmente de que ese proceso se dé a nivel
local, y de que alli, en forma espontdnea y negociada, se llegue a acuerdos reales
sobre como decidir los temas que tiene ante si la comunidad.?' Si los riesgos son
transferibles “hacia arriba” o “hacia afuera”, la gobernabilidad no saldra igualmente
fortalecida que si los riesgos y los premios por calcularlos bien corresponden a los
actores politicos y econémicos locales.

Iv. CONCLUSIONES PRINCIPALES

* Los factores institucionales tienen una enorme capacidad para restringir o para
potenciar la eficacia de las politicas ptblicas de todos los paises. En muchos
casos, esa eficacia estd de hecho determinada por esos factores. El subestimar la
capacidad de las restricciones de economia politica es una ingenuidad intelectual,
que surge de la creencia de que el modelo neoclésico de competencia es la norma
y de que hay algo esponténeo que lleva los procesos econémicos y politicos a esa
situacion. Todo esto, cuando la realidad indica que la competencia es la
excepcién y que los mercados, por si solos, no necesariamente conducen a la
eficiencia. Ni los mercados son todos eficientes ni las intervenciones
gubernamentales corrigen siempre sus fallas ni mejoran la equidad. Entre los
mercados y la intervenciéon estdn las instituciones. Unas promueven la
competencia y la eficiencia. Otras promueven el monopolio, la ineficiencia y la
inequidad. Por todo esto es que las instituciones y los factores institucionales son
importantes.

El desafio es construir y mantener condiciones institucionales propicias al
cambio, a la competencia y a la evaluacién de sus resultados a través del
mercado econdmico y del proceso politico. Esas condiciones institucionales
deben ser parte integral del disefio y ejecucién de las politicas publicas y
privadas.

* En el caso especifico de una politica de descentralizacién dentro de cuyos
objetivos estd una mayor gobernabilidad local, la economia neoinstitucional

" Esto es lo que Krause-Junk (1996) llamé "la base democrética”.
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subraya que el proceso tiene una gran importancia asi como el aprendizaje a
través de la evaluacion de la experiencia. Cada caso es distinto, y no hay una
férmula dnica. Las reglas del juego deben ser explicitas y flexibles, y el ejercicio
particular debe ser congruente con el marco de politica global del pais en
cuestion.

Por lo general, en América Latina los marcos institucionales locales son mas
débiles que a nivel nacional. Para fortalecer el marco institucional local hay que ir
mas alld de la asistencia técnica y de la retérica sobre cémo deberia ser esa
estructura. Es necesario crear una demanda real a nivel local de los factores
institucionales. Esa demanda surge, principalmente, del pago de una proporcion
importante del gasto ptblico local a través de impuestos y tasas cubiertas por el
ciudadano local.

Son las externalidades del financiamiento local mas que cualquier otro factor las
que generan la demanda real por, inter alia, informacién, derechos de propiedad
bien definidos, transparencia, accountability politica y fiscal, evaluacion de
desempefio, etc. En sintesis, el modelo de escogimiento puiblico local y gran parte
de sus ventajas, solo son alcanzables en la medida en que una alta proporcién del
gasto ptiblico local es financiado por recursos propios de la comunidad local.

V. LAS IMPLICACIONES DE POLITICA

Las implicaciones de politica de las anteriores conclusiones se deben separar entre
aquellas que tienen que ver con la importancia general de los postulados de la
economia neoinstitucional, y las que se refieren al caso especifico de la
descentralizacién y la gobernabilidad. En cuanto a las primeras, es necesario trabajar
en el disefio de una politica que tenga las siguientes caracteristicas :

Como politica general, se debe tener un enfoque integral del disefio y ejecucion
de las politicas ptiblicas. Esto quiere decir, alinear las instituciones, los mercados
y las evaluaciones independientes. De esta manera, a través de la accién
complementaria de estos factores, se genera mayor competencia en los mercados
publicos y privados (Wiesner, 1996b).

Un marco macroinstitucional y una estructura interinstitucional, coherentes entre
si y favorables al papel de la competencia en la determinacién de la asignacion
de los recursos.

Una responsabilidad general del Estado en la proteccién de las reglas colectivas y
los derechos de propiedad, en promover la generacién y difusién de informacién,
y en vincular las asignaciones presupuestarias a las evaluaciones de resultados
de gestidn.

En cuanto al caso especifico de la descentralizacion y de la gobernabilidad, las

implicaciones de politica son las siguientes:

La descentralizacion de recursos y de competencias debe ir acompafiada del
establecimiento de una estructura de incentivos que estimule la eficiencia en el
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uso de los recursos que se transfirieren y la generacién de recursos propios a
nivel local.

* Las transferencias deben cumplir no solo la funcién de nivelar desigualdades
territoriales, sino también la de premiar el uso eficiente de los recursos publicos.

e La oferta de factores institucionales a nivel local, que es la clave de la
gobernabilidad, deberd ser buscada como el resultado de las externalidades que
surgen del pago con recursos propios de una parte significativa del gasto publico
local.

VL LA ESTRATEGIA PARA FORTALECER LA GOBERNABILIDAD

Respecto a la pregunta bésica de qué hacer frente a las restricciones de economia
politica, la respuesta es enfrentarlas con un cambio en las condiciones en que ellas se
desarrollan. Esto quiere decir, una estrategia que las someta a la competencia, a la
informacion y a las evaluaciones independientes. Aunque las restricciones de la
economia politica nunca desaparecen del todo, y los rent-seekers tampoco, la
estrategia tiene que ser una que minimice su desarrollo y su influencia.

Bdsicamente, la estrategia para hacer mds eficiente el proceso de
descentralizacion y fortalecer la gobernabilidad, pasa por cambiar las condiciones en
que se generan, utilizan y transfieren los recursos. Este enfoque parte de la premisa
de que es el origen del financiamiento més que cualquier otro factor, el que
determina si una estructura institucional tiende a ser favorable o adversa para la
eficacia de unas politicas dadas.

En este contexto global, la estrategia tendria que reservar una parte importante
de los recursos que se van a transferir para financiar lo que se podria llamar un
“fondo de cofinanciacion para proyectos regionales y locales”. La idea detrds de esta
estrategia es promover el desarrollo del proyecto local y del proyecto
interjurisdicional. A través de este fondo se crearia la estructura de incentivos para
estimular la generacién de recursos propios a nivel local y la preparacion de
proyectos con externalidades interjurisdiccionales.

No es facil precisar si el fondo deberfa estar financiado con la mitad de las
transferencias o con un tercio de ellas. Cada pais tendra que fijar sus propias reglas
de juego, es decir, su marco macrofinanciero especifico. En todo caso, pareceria que
un fondo con menos de un tercio de los recursos que serdn transferidos, dificilmente
podria tener el efecto de apalancamiento que se busca con los recursos y la iniciativa
locales. En todo momento se debe tener presente que se trata de aprovechar las
externalidades de iniciativas compartidas entre los agentes econémicos y politicos de
todos los niveles de gobierno.

El fondo debe servir de incentivo para el buen uso de los recursos y la mejor
gestion publica local, y elevar el costo politico del bajo desempefio de esa gestion.

Especificamente, la estrategia consiste en introducir cuatro elementos de accién
fundamentales en el proceso de descentralizacién y desarrollo de la gobernabilidad:
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1) Fortalecer la competencia interjurisdiccional por recursos y por acceder a ellos a
través de proyectos surgidos del ejercicio politico y fiscal local;

2) Disponer de mayor flexibilidad para acoger distintos tipos de iniciativas de
cardcter nacional, regional y local;

3) Capitalizar las ganancias en gobernabilidad derivadas de las externalidades de
un proceso politico y fiscal cuya dindmica proviene fundamentalmente de las
prioridades reales de la ciudadania local;

4) Hacer sostenible el proceso a través de un mayor esfuerzo fiscal local y de una
mayor eficiencia en el uso de los recursos puiblicos nacionales y locales.

El enfoque neoinstitucional no cree en soluciones definitivas sino en procesos
que vayan en la direccion adecuada. No hay soluciones ¢ptimas ni perfectas. Hay
unas soluciones que son preferibles a otras. En la formulacién de politicas
econdmicas y sociales publicas conviene seguir el consejo de uno de los padres de la
economia institucional, H. Simon (1957), en el sentido de que lo ideal es lo éptimo
pero lo realista es lo satisfactorio.*®

Si fuera necesario hacer una recomendaci6én global que integrase todos estos
conceptos seria la de que las instituciones, los mercados y las evaluaciones deben
estar alineados, para generar competencia en los mercados ptiblicos y en los
privados.
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EL GOBIERNO DESCENTRALIZADO Y EL CONTROL
MACROECONOMICO
Paul Bernd Spahn

1. INTRODUCCION

Ultimamente, la opcion de canalizar los recursos nacionales sirviéndose de los
presupuestos de los niveles subnacionales de gobierno y de explotar en mayor
medida los potenciales locales de tributacién ha concitado una atencién creciente.
Esto obedece en parte a estrategias de desarrollo ‘exitosas basadas mas bien en
iniciativas regionales que nacionales (China); también contribuye a ello la formacién
de agrupaciones econdmicas regionales (Mercosur, APEC) en que hay que clarificar
la relacion entre las naciones estado soberanas y las competencias centralizadas.

En cuanto a la asignacion de recursos, los beneficios del gobierno
descentralizado generalmente no se cuestionan (véase, sin embargo, Tanzi, 1995).
Pero, la multiplicidad de funciones gubernamentales plantea problemas sustanciales
para el control macroeconémico a nivel nacional. Esto obedece a que la
responsabilidad de la gestion local' exige no sélo una toma de decisiones
descentralizada; sino que suele entrafiar también competencias financieras —junto
con el derecho a endeudarse. Por ende, el acceso irrestricto a los mercados de capital
y el mal manejo presupuestario de los gobiernos locales pueden amagar los
esfuerzos para estabilizar la economia a nivel nacional. Por tanto, la
descentralizacién del gobierno tiene sus riesgos para la estabilidad de la economda.

2. ARGUMENTOS A FAVOR DE CENTRALIZAR LA FUNCION
ESTABILIZADORA

La idea de que la descentralizacion del gobierno afecta la estabilidad
macroeconémica se remonta a Oates (1972) quien esgrime una serie de argumentos a
favor de centralizar las politicas monetaria y fiscal. Estos argumentos se han
replanteado ultimamente (Tanzi, 1995; Prud”homme, 1995) y parecen realmente
curiosos. En general, los argumentos en pro de centralizar la politica de
estabilizacion macroecondémica se fundan en el razonamiento siguiente:

e El uso de una moneda nacional implica una politica monetaria centralizada.
Dado que las politicas monetaria y fiscal estdn entrelazadas, una politica
monetaria centralizada pareceria favorecer por tanto la centralizacién de la
politica fiscal.

' Para aligerar el texto de la expresion “responsabilidad de la gestion” se abreviard en lo sucesivo
a “responsabilidad”.
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* La monetizacion de la deuda publica a nivel local tenderia a obstaculizar la
politica monetaria. Esto disminuiria la capacidad del Banco Central para
perseguir sus objetivos de politica nacionales.

* Toda deuda creada mediante la gestion Keynesiana de la demanda es interna
para la nacién, pero externa para las regiones. Esto hace que la politica de
estabilizacion descentralizada se vuelva ineficiente debido a los mayores costos
del endeudamiento.

¢ Elimpacto de las iniciativas de estabilizacién regionales suele ser despreciable en
el plano nacional -debido a su exiguo tamafio relativo comparado con el
presupuesto nacional. Por lo demds, la apertura de las economias regionales
limita la eficacia de la politica fiscal local porque todo estimulo fiscal es en gran
medida exportado.

* Dado los efectos secundarios regionales de los estimulos fiscales, las autoridades
locales no aportardn jamds una estabilizacién suficiente porque los costos son
demasiado elevados comparados con los beneficios internos de la politica.

Para que las politicas fiscales centralizadas sean eficaces, hay que cumplir
empero con otros requisitos. La proporcién de los impuestos nacionales y del gasto
del gobierno en relacién con el PIB tiene que ser considerable; de otro modo, el
impacto de las politicas nacionales de estabilizacion serd de poca monta. Esto
significa un sector gubernamental de gran envergadura, o un alto grado de
centralizacion, o ambos. Puesto que el gobierno local puede neutralizar las politicas
centrales, es preferible contar con un alto grado de centralizacion.

3. EXAMEN DE LOS ARGUMENTOS EN PRO DE UNA POLITICA DE
ESTABILIZACION CENTRALIZADA

Recientemente, el criterio tradicional de una politica de estabilizacién centralizada
ha sido cuestionado seriamente, sobretodo por autores europeos. Por una parte, la
gran mayoria de los europeos aceptan la nocién de que la politica monetaria sea
centralizada siempre que se confiera a una institucién independiente del gobierno la
potestad para dictarla.? Por otra parte, se rechaza en general la idea de centralizar la
politica fiscal en la Unién Europea (UE). Las razones politicas de esta actitud son
obvias: en la UE, esa tesis conduciria al fortalecimiento de los niveles
supranacionales, en particular mediante la ampliacion del presupuesto de la

* De hecho, los europeos han venido coordinando su politica monetaria mediante el Sistema

Monetario Europeo (SME) desde 1979, y ahora se proponen crear una Union Monetaria Europea
con una moneda tinica para 1999. La politica monetaria la ejercera un Banco Central europeo que
serd independiente de la Comisi6n y de los gobiernos nacionales y provinciales.
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Comision Europea a expensas de los estados nacion.® Esto vendria a vulnerar
gravemente la soberania nacional y a contradecir el “principio de subsidiariedad” -
aprobado formalmente como una norma cuasi constitucional en virtud del articulo
3b del Tratado de Maastricht- que estipula que las facultades de las instituciones de
la  UE deben limitarse a aquellas funciones que no puedan desempeiiar
adecuadamente los estados miembros. Esta es una conjetura a priori a favor de la
soberania nacional. Por tanto, la centralizacién es la excepcién y no la regla, y esto
también debe regir para la funcién estabilizadora del gobierno.

Aunque el rechazo de la politica fiscal centralizada obedeci6 sobre todo a las
motivaciones politicas, hubo que hacer un examen teérico acabado de la hipétesis de
centralizacién ya bosquejada. De hecho, ese examen logré detectar varias
deficiencias del criterio tradicional. Es muy probable que los argumentos en prode la
gestion Keynesiana de la demanda hayan exagerado la necesidad de contar con
politicas macroeconémicas centralizadas, porque:

* Supone cambios bruscos (shocks) regionalmente simétricos. Cabe preguntarse
qué deberia hacer el gobierno central en presencia de shocks regionalmente
asimétricos que suman cero para la nacién. No existe una norma clara para la
politica fiscal en este caso;

* Supone una economia cerrada. Como ha sefialado Mundell (1963), todo estimulo
fiscal nacional serfa compensado por una variacién del tipo de cambio en una
economia abierta. Asi, el estimulo fiscal se esfuma cuando el tipo de cambio es
flexible. Si hubiera una respuesta fiscal estatal apropiada a los shocks con
variaciones regionales, pero de suma cero, ésta podria ser eventualmente neutral
con respecto al tipo de cambio y seguir empero mostrando efectos importantes
sobre el empleo;

* Supone mercados de capital segmentados. La idea de que la politica fiscal
descentralizada es mds costosa, porque representa costos crediticios mads
elevados para los gobiernos regionales, carece de fundamento para una
economia en que los mercados de capital son libres y el acceso al financiamiento
internacional es irrestricto. Los mercados de capital abiertos y competitivos
establecerdn una tasa de interés unica para cualquier deuda que se halle en
manos de los tenedores de bonos -sin contar, naturalmente, las primas especificas
por riesgo. Asi, la deuda de ambos niveles de gobierno tendrd en principio
idénticos costos de financiamiento expresados por la tasa de interés establecida.
Aunque de hecho pueden existir primas especificas por riesgo para los niveles
regionales de gobierno, la suposicién que la politica fiscal centralizada seria
menos costosa en estas circunstancias es errénea. No es del todo imposible que el
gobierno central tenga que simplemente hacerse cargo de tales costos -a través
de garantias de rescate explicitas o implicitas—, o algtn tipo de “seguro

* No obstante, algunos autores han sostenido que la politica de estabilizacion a nivel supranacional
es factible con s6lo muy pocos recursos adicionales a nivel central (véase, por ejemplo, Italianer y
Pisani-Ferry, 1992).
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nacional”. Esta suposicion es razonable mientras los mercados de capital sean
informados y racionales. Pero, peor serfa que la politica de estabilizacién,
considerada como seguro nacional contra los cambios bruscos regionales,
ocasionara costos adicionales que eventualmente sobrepasaran el costo de los
factores especificos de riesgo regional.

Desestima los efectos de oferta de la politica fiscal. La politica fiscal no es
simplemente “la gestion de la demanda”. Habitualmente repercutird sobre la
oferta de bienes y servicios segiin la forma en que se empleen los recursos
publicos. Esto ocurre sobre todo en los programas locales de inversién ptblica en
que la incidencia regional de los efectos de la oferta es més evidente. Aqui, los
gobiernos locales suelen estar mejor dotados para hacer frente al desempleo
local, pues tienen un acceso mds facil a la informacién pertinente, pueden
responder con mayor rapidez a las necesidades locales, y a menudo controlan
instrumentos de politica apropiados para su implementacién inmediata;

Desestima los estabilizadores incorporados. La estabilizacion fiscal es en gran
parte automatica debido a los elementos incorporados del sistema tributacion-
transferencias. Esto es vdlido sobre todo para el ingreso tributario muy eldstico
(como el impuesto a la renta) y para determinados componentes del gasto (por
ejemplo, indemnizaciones por desempleo). Pero los estabilizadores incorporados
no son de propiedad exclusiva del gobierno central. Pueden operar en todos los
niveles de gobierno. Esto depende en definitiva de la asignacién de las funciones
de ingresos y gastos. Ademds, el comercio entre las regiones tiende a amortiguar
los shocks asimétricos y, por lo tanto, también es un estabilizador automatico sin
que implique necesariamente la intervencion de una politica discrecional.

Supone una falta de colaboracién de los niveles subnacionales de gobierno.
Los argumentos a favor de una politica fiscal centralizada formulan supuestos
contundentes acerca de la falta de colaboracion de los gobiernos locales. Estos
suelen basarse en la afirmaci6én de que los niveles locales se inclinan
generalmente por una ejecucin presupuestaria basada en el flujo de fondos que
seria prociclica y, por ende, desestabilizadora. Incluso si se aceptara esta tesis,
cualquier disposicion a manejar presupuestos basados en el ingreso corriente
puede controlarse mediante arreglos fiscales apropiados, una asignacién
adecuada de las responsabilidades de ingresos y gastos y un sistema bien
concebido de transferencias intergubernamentales. En la préctica, hay
mecanismos de coordinacién efectivos para la politica fiscal descentralizada. El
problema es evitar los incentivos perversos en el sistema coordinador.

Supone que el endeudamiento local interfiere demasiado en la politica
monetaria. En la préctica, las constituciones fiscales centralizadas tienden a
considerar que la creacién de dinero constituye un medio alternativo de financiar
el presupuesto, para lo cual los gobiernos nacionales tienen que mantener bajo su
control al Banco Central. Puede demostrarse que la independencia del Banco
Central suele ser mayor en el gobierno descentralizado (Huther/Shah, 1996), lo
que implica la posibilidad de contar con una disciplina monetaria més estricta y
mayor estabilidad macroeconémica cuando se independiza la politica fiscal. Por
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ende, la centralizacién de la politica fiscal tenderia a vulnerar més la estabilidad
monetaria que en el gobierno descentralizado.

4. LA POLITICA DE ESTABILIZACION NACIONAL COMO UN
MECANISMO DE SEGURO

Tal como ya se destacd, la politica fiscal central equivale a un contrato de seguros en
que el gobierno de nivel superior promete equilibrar las variaciones de ingreso entre
las regiones resultantes de shocks regionalmente asimétricos. En su defecto, los
gobiernos regionales pueden endeudarse “afuera” (lo que significa “fuera de la
region”, pero no necesariamente en los mercados de capital internacionales) a fin de
estabilizar su economia regional mediante una inversién local adecuada. Sin
embargo, en comparaci6n con el endeudamiento los argumentos a favor del seguro
son relativamente débiles. Esto obedece a los hechos siguientes (CEPR, 1993):

* Enelcaso del seguro suprarregional de las economias locales se corre siempre el
riesgo de la conducta “negligente” de estas tltimas. Las autoridades locales se
verian alentadas a provocarse crisis econémicas (por ejemplo, absorbiendo en su
presupuesto peticiones salariales ajenas a la realidad) porque albergan la
esperanza de que el asegurador —el gobierno central— las puede rescatar en
altimo término. Asimismo, el seguro nacional tiende a hacerse cargo del
consumo excesivo de parte de las economias y gobiernos regionales por lo que se
relajan las restricciones presupuestarias debido a las garantias implicitas o
explicitas del “contrato de seguro”. En la UE donde hay una percepcion
generalizada del riesgo de negligencia, el Tratado de Maastricht ha definido
limites presupuestarios cuantitativos para poder adherir a la Unién Monetaria, y
un pacto de estabilidad ha introducido la posibilidad de aplicar sanciones
financieras contra los miembros a fin de contener la conducta presupuestaria
descuidada después de la creacién de la Uni6n Monetaria. Se argumenta que la
Union Monetaria exige la imposiciéon de restricciones a los estados miembros
para impedir el sobreendeudamiento de estos dltimos, porque éste puede llevar
a que la Uni6n practique una operacién de rescate y asi amenace la estabilidad
de la moneda tnica (Eichengreen/von Hagen, 1996, p. 2).

¢ Incluso cuando los shocks regionales son realmente exégenos, el seguro puede
ser contraproducente cuando éstos son permanentes y no transitorios. A menudo

* Hay varios ejemplos que muestran que esta eventualidad no es simplemente tedrica, sino

relevante en la préctica. Las normas alemanas de equiparaci6n intergubernamental son
manifiestamente generosas con las regiones con déficit presupuestarios persistentes y recurrentes
(por ejemplo, Bremen o Saarland), los que hasta ahora han tenido escaso efecto sobre la disciplina y
el ajuste fiscal en estas regiones. (Comparese Saarland con Luxemburgo en una posicién geogréfica
similar, e incluso ligeramente desmejorada —donde no existen garantfas de rescate, y se entendera
la importancia de la disciplina fiscal como motor del ajuste estructural). En Argentina, el sistema
fiscal realiza transferencias per cdpita bastante generosas a las provincias mas pobres y con menor
densidad demografica, también con pocos incentivos para la reforma estructural.
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es dificil decidir si el desempleo es simplemente una respuesta a una depresion
ciclica o si se precisa un ajuste estructural para restaurar el pleno empleo. El
seguro puede entonces acentuar la recesién mediante la “relajacion” de las
restricciones presupuestarias rigurosas y la postergacion del ajuste estructural
necesario (dado que el seguro de desempleo desalienta la movilidad laboral a
nivel individual). A la inversa, el endeudamiento de los gobiernos regionales
tiende a fomentar politicas de ajuste mds répidas, debido a la necesidad de
convencer a los mercados de capital (y al parlamento), y porque los costos de no
ajustarse son ilimitados y muy dolorosos.

* La misma importancia reviste la posibilidad de que un plan de seguros pueda
colapsar bajo una crisis perdurable mal interpretada como temporal.

Esto ocurre sobre todo si no se ha iniciado el ajuste estructural. Esto podria
llevar a tensiones entre las jurisdicciones locales en que algunas regiones
comenzarian a sentirse como los “eternos pagadores” de otras regiones mas pobres
que carecen de iniciativa para las reformas estructurales (por ejemplo, en Italia). Sin
embargo, la renegociacion de los arreglos existentes (o de las cléusulas de optar por
no recibir) reducirfa el valor ex ante del seguro debido a una conducta cronolégica
inconsistente —lo que también entrafia costos adicionales. La inconsistencia
cronoldgica también puede darse en el caso del endeudamiento, pero en condiciones
normales los mercados de capital privados deberfan ser capaces de limitar dicha
conducta con mayor facilidad acomodando con fluidez sus condiciones crediticias a
la nueva informacién disponible.

Por dltimo, los shocks macroeconémicos no se distribuyen en forma
independiente entre las regiones sino que estdn muy correlacionados, lo que reduce
la necesidad del seguro mutuo. El comercio entre regiones abiertas, pero
independientes, opera como un mecanismo de seguro implicito en este caso.

En el caso concreto de la UE, donde hay que respetar la presupuestacion
auténoma de las naciones soberanas, existe otro problema: la seleccién adversa.
Normalmente los paises desean vincularse con aquellos paises que constituyen mejor
riesgo que ellos, y excluir a los que parecen menos confiables.” En conjunto, esto es
simplemente imposible, ya que excluye a priori todo arreglo de seguro colectivo. Las
federaciones pueden imponer un seguro obligatorio, pero en la Uni6n Europea se
corre el riesgo de una parilisis politica persistente entre los estados miembros, o de
asistir a un proceso con “dos velocidades”: uno, de integracién monetaria y fiscal y
otro de cooperacion intergubernamental.

* Esto es manifiesto en el caso de Alemania donde se dice que la mayorfa de los votantes objeta la
formacion de una unién monetaria en Europa. Hasta ahora Alemania se ha beneficiado de la
estabilidad monetaria mas que otros paises europeos.
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5. ASIGNACION DE INGRESOS Y GASTOS

Hay dos enfoques esencialmente distintos para lograr la estabilizacién en un
gobierno descentralizado; éstos radican en la filosofia que orienta la asignacion de
ingresos y gastos en la nacion.

El primero asigna a los niveles subnacionales fuentes de ingreso “de flujo
constante” y funciones de gasto invariables ciclicamente, lo que facilita su
planificacion presupuestaria y evita la conducta prociclica de las politicas
presupuestarias. La conducta uniforme de los gobiernos locales actuard entonces
como una fuerza incorporada, ciclicamente neutral, y por ende, estabilizadora, y la
gestion de la demanda (si la hay) puede dejarse integramente en manos del gobierno
central.

En el segundo, la Constitucion asigna a los niveles subnacionales funciones de
produccién eldsticas e impuestos voldtiles, lo que requiere la flexibilidad
presupuestaria local y el empleo de instrumentos de gestién especiales. La
flexibilidad presupuestaria comprende, naturalmente, el derecho a endeudarse. De
esto se desprende que los gobiernos regionales tienen que tener “fuentes propias” de
ingreso suficientes a fin de minimizar Jas presiones de recurrir a operaciones de
rescate nacional (von Hagen/Eichengreen 1996).

Como hay claros argumentos a favor de descentralizar la funcién de
asignacion del gobierno —y la provisién de bienes ptblicos a nivel local es por su
misma naturaleza estable y persistente (como los servicios de educacién bdsica y
salud)— suele adoptarse el primer modelo de descentralizacion lo que evita el
conflicto con los objetivos de la estabilizacion macroeconémica. El financiamiento de
los presupuestos locales debe basarse entonces en fuentes de ingreso locales estables
(como el impuesto al patrimonio o las tarifas locales por servicios) y en
transferencias intergubernamentales invariables en teoria frente a los vaivenes del
ciclo econémico. Aqui las donaciones tienen una ventaja sobre la modalidad de
participacion en los ingresos porque estas tltimas suelen incluir impuestos sensibles
a los ciclos. El endeudamiento local puede limitarse a financiar la inversion ptblica
generadora de ingresos en el plano subnacional que esté dentro del &mbito de sus
responsabilidades de gasto. Esto exige un conjunto de normas institucionales y la
fiscalizacion por el gobierno central, pero se necesita poca flexibilidad
presupuestaria para los niveles subnacionales de gobierno.

Sin embargo, si los gobiernos locales van a prestar servicios sensibles al ciclo
econdmico, como por ejemplo asistencia social en el caso de las municipalidades
alemanas o de los estados en los EE.UU., se precisa flexibilidad tanto en las partidas
de ingreso como de gasto de los presupuestos locales. Estas disposiciones no
deberian alentar a los gobiernos locales a perseguir una politica activista de
estabilizacion macroecondmica. Todo lo contrario. Pero en estas condiciones
deberian asegurar la plena operabilidad de los estabilizadores incorporados en los
niveles subnacionales de gobierno.
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La flexibilidad presupuestaria disminuye cuando:

» el proceso de presupuestacién es rigido, es decir, cuando el volumen y la
estructura del presupuesto no pueden reaccionar frente a un entorno econémico
cambiante;

* los ingresos y gastos quedan “capturados” en fondos, o si es imposible la
transferencia de recursos entre las partidas de un presupuesto;

» el ingreso estd asignado a determinadas funciones, en particular, si el ingreso es
volatil (por e]emplo, el ingreso petrolero vinculado a un fondo vial);

e elendeudamiento local est4 restringido o prohibido.

Solo este dltimo punto es algo polémico y requiere mayor andlisis, aunque no
puede darse aqui una cuenta detallada de los problemas del endeudamiento local.®

Pese al hecho de que las restricciones institucionales al endeudamiento local
van a reducir la flexibilidad presupuestaria y, por ende, a poner en peligro la plena
operancia de los estabilizadores incorporados del sistema fiscal, muchos paises
limitan esa facultad de una u otra forma. Se recuerda que la UE trata de restringir
incluso el endeudamiento de los gobiernos nacionales mediante criterios

presupuestarios estdndar y aplicando el peso de sanciones financieras en caso de
lenidad.

Esto obedece sobre todo a la preocupaciéon de que los gobiernos locales
podrian -por negligencia o por una interpretaciéon errénea de los acontecimientos
ciclicos- contraer deudas que resultaran ser insostenibles a la larga, lo que obligaria
entonces al gobierno nacional a rescatarlos. Es por ello que Eichengreen y von Hagen
insisten en que los niveles subnacionales de gobierno deben contar con un nivel
suficientemente elevado de recursos propios, porque éste es, en efecto, un requisito
indispensable para que el gobierno central se comprometa de manera fidedigna a
dejar que los gobiernos regionales caigan a la larga en bancarrota. Mientras menor
sea la importancia relativa de los recursos propios de los niveles subnacionales de
gobierno, menos confiable serd el compromiso del gobierno central de “no practicar
operaciones de rescate”. Pero este compromiso de “no practicar operaciones de

‘rescate” es esencial para que los mercados de capital privados evalden
correctamente los riesgos concretos de la concesién de préstamos -lo que podria
entonces disciplinar implicitamente a los gobiernos regionales mediante el cobro de

- primas por riesgo mds elevadas sobre los intereses. He aqui por qué los criterios

presupuestarios de Maastricht no necesitan contemplar el riesgo por negligencia ni
tampoco son imperativos para limitar la deuda pendiente de los gobiernos
nacionales europeos mientras éstos controlen recursos publicos lo suficientemente
cuantiosos de sus propias jurisdicciones, y se permita que los mercados de capital se
adapten libremente. Cabe sostener incluso que los criterios de Maastricht podrian en

¢ Véase, por ejemplo, Ter-Minassian (1996) y Gandenberger (1996).
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ultimo término afectar la estabilidad macroeconémica y, por ende, convertirse, en su
defecto, en una fuente de presiones inflacionarias.”

6. TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES

El ingreso local propio es la piedra angular de la descentralizacién fiscal porque
establece un vinculo entre impuestos y beneficios que realza la eficiencia y fomenta
la responsabilidad local® Pero cualesquiera que sea el sistema tributario local que se
establezca en un pais, se precisaran donaciones o la participacién en los ingresos
porque las necesidades locales de gasto suelen tender a sobrepasar los recursos
locales. Esto se da sobre todo en aquellos paises cuya infraestructura social es
considerada ptblica o de bienes preferentes -por ejemplo, la ensefianza basica o la
atencion primaria en salud- en que las responsabilidades de dichas funciones son
habitualmente descentralizadas. Cuando tales funciones puedan privatizarse (y su
externalizacion sea socialmente aceptable) naturalmente que el dmbito para
movilizar recursos es mucho mayor.

El disefio de todo sistema de transferencias reviste primordial importancia.
Independientemente de la solucién que se adopte, las relaciones fiscales
intergubernamentales deben fundarse en normas estables, transparentes, no
arbitrarias, universales y no negociables. Dichas normas deben evitar los incentivos
desestabilizadores y no deben infringir el principio de responsabilidad. Las pautas
siguientes pueden servir de orientacién:

* Siexiste un desequilibrio fiscal vertical entre la capacidad fiscal local, por una
parte, y las responsabilidades de gasto asignadas a los niveles subnacionales de
gobierno por la otra, lo habitual es que la brecha se salve mediante transferencias
financieras en la forma de donaciones de ingresos incondicionales o mediante la
participacion en los ingresos con la autoridad central. Estos fondos se otorgan sin
condiciones, pero las transferencias deben basarse en criterios estindares de
capacidad fiscal o necesidades de gasto que no pueden modificarse mediante la
conducta estratégica de los gobiernos receptores. Esto sumado a la capacidad de

" Elargumento, que aducen Eichengreen y von Hagen (1996), es que los estados que gustan de los
servicios que atentan las variaciones impositivas —pero estdn impedidos de prestarlos por
criterios presupuestarios— presionarfan a las instituciones europeas para que lo hicieran. Esto
podria conducir a una mayor acumulacion de deuda que si los estados miembros pudieran
endeudarse. Este argumento queda invalidado en parte por la independencia del Banco Central
europeo, y en parte por el requisito que exige a la Comisién un presupuesto equilibrado (es dificil
que el Banco Europeo de Inversiones juegue un papel importante en este proceso). Sin embargo,
cabe sefialar que los criterios presupuestarios de Maastricht han ejercido una fuerte presién sobre
los gobiernos para encarar la necesidad de un ajuste politico, institucional y estructural de sus
sistemas de bienestar, la provision de servicios publicos, y de los procesos presupuestarios —
incluida la externalizaci6n de servicios y la privatizacion de la funcién gubernativa. Esta es en si
una contribucion positiva del Tratado de Maastricht y sus criterios presupuestarios (Spahn 1997).

* Respecto a los criterios de tributacion local, véase Spahn (1995).
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los niveles subnacionales de seguir una politica tributaria independiente
garantiza que estos altimos pueden responder libremente a las variaciones de la
demanda de servicios ptblicos locales sin incurrir en sanciones que lleven a
disminuir las transferencias a la jurisdiccién. Permite el financiamiento de fuente
tributaria al menos marginalmente, lo que es una condicién previa para la
eficiencia del sector publico. Limitarse exclusivamente a “salvar la brecha”
equivaldria a recurrir al rescate integral, lo que fomentaria el gasto ineficiente y
el derroche.

Sea que se trate de hacer hincapié en la provision local de servicios ptblicos
estdndares —con una conducta (uniforme) de los gobiernos subnacionales— o en
un enfoque presupuestario mas flexible, las transferencias intergubernamentales
deberian en teorfa evitar la volatilidad. Esto permite que las actividades locales
se desarrollen de manera constante dentro del marco de politicas estables, y, en
el enfoque flexible, centran su atencién en aquellos elementos presupuestarios
que estdn bajo su control: tributacién, gasto y endeudamiento local. Las
donaciones pueden estabilizarse con mayor facilidad que la participacién en los
ingresos mediante el “financiamiento cerrado”. La participacion en los ingresos
suele basarse en férmulas rigidas y, por lo tanto, es dificil desvincularla del
dinamismo del sistema tributario nacional. En consecuencia, deberia limitarse la
participacion en los impuestos extremadamente voldtiles, en particular, la
participacion en los impuestos sobre los recursos naturales (por ejemplo, sobre el
petréleo).

A fin de que la participaci6n en los ingresos se vuelva mds constante, es preciso
contar en definitiva con un “plan de estabilizacion”. Conforme a dicho plan, los
niveles subnacionales del gobierno no pierden sus derechos a un impuesto
compartido, pero las transferencias reales se basan en normas que “esterilizan”
parte de sus ingresos en periodos de auge, y los liberan en periodos de escasez.’

La restriccion del dmbito de la participacion en los ingresos a los impuestos
menos volatiles no resuelve el problema precedente, porque todos los impuestos
dindmicos suelen ser eldsticos en funcién de los ingresos. Ademds, esta practica
centrarfa la politica tributaria del gobierno federal en aquellos impuestos que
estdn excluidos de la participacién y distorsionaria, por ende, el sistema
tributario nacional.

* El Fondo Colombiano de Estabilizacion de los ingresos petroleros se inspira en esta filosoffa. Hay
varias posibilidades de estabilizar las transferencias intergubernamentales: La base tributaria (en

vez

de los ingresos) puede participarse como ingreso, pero suele ser mas volétil para los impuestos

progresivos; las formulas de participacion en los impuestos y donaciones pueden basarse en
promedios moviles; la participacion en los ingresos puede indexarse sobre la base de indicadores
macro (como el PIB nominal); la base tributaria puede "limitarse" para excluir las partes ciclicas
(por ejemplo, circunscribirse al nivel mfnimo proporcional de un impuesto progresivo a la renta
personal); y pueden limitarse los incrementos anuales de las transferencias.
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* Sin embargo, el gobierno federal deberia conservar el derecho a establecer y
variar los impuestos no participables a fin de poseer un instrumento para lograr
una estabilizacion macroeconémica marginal.

Un sistema general de transferencias intergubernamentales basado en una
capacidad fiscal estdndar y criterios de necesidad puede establecer un equilibrio
fiscal vertical, es neutral respecto a los incentivos/desincentivos fiscales, puede
hacerse compatible con la idea de equidad entre las regiones (equiparacion), y puede
concebirse como ciclicamente neutro y promotor de la estabilidad macroeconémica.
Australia ha establecido un sistema de esa indole para las donaciones generales de
ingresos del Commonwealth a los estados (Spahn/Shah 1995, Rye /Searl 1996). Pero
el sistema australiano es demasiado ambicioso y muy oneroso en términos de
necesidades de informacién. Hay criterios mds sencillos que lograrfan resultados
similares y seguirian siendo eficientes, equitativos y estabilizadores.

7. COORDINACION DE LOS PRESUPUESTOS EN EL GOBIERNO
DESCENTRALIZADO

7.1 Beneficios y costos de la coordinacién

Se reitera que el argumento en pro de centralizar las funciones estabilizadoras omite
considerar los potenciales de coordinacion entre los gobiernos y la vigilancia y
control del presupuesto. Los beneficios de la coordinacion presupuestaria pueden
resumirse as:

* La coordinacion puede mejorar la asignacion de recursos piiblicos mediante un
mejor intercambio de informacion.

* La coordinacion entre las jurisdicciones locales y entre los niveles subnacionales
y el gobierno central, puede “internalizar” los beneficios indirectos conferidos a
otras regiones y a la nacion.

* Laaccién concertada puede disminuir la carga total de la deuda publica al evitar
la expansion excesiva de politicas fiscales no coordinadas.

¢ No obstante, la coordinacién tiene sus costos.

* Estdn los costos politicos de establecer criterios claros y uniformes para la accion
conjunta.

e BEstdn los costos de institucionalizar el intercambio de informacién y los
procedimientos operacionales para coordinar las medidas de politica.

* Hay costos relativos al comportamiento estratégico de todos los niveles de
gobierno, porque puede haber divergencias entre la racionalidad individual y
colectiva, y estd el problema de los “aprovechadores” en todos los niveles de
gobierno.
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Pese a que algunos costos de la coordinacion son considerables, habra que en
definitiva sufragarlos, ya sea porque los beneficios de una prestacién descentralizada
de servicios locales pueden superar con creces dichos costos y/o porque un sector
gubernativo centralizado no sea politicamente factible (como en los casos extremos
de Bosnia o de la Ribera Occidental-Gaza).

7.2 Autonomia presupuestaria y fiscalizacion presupuestaria

La coordinacion presupuestaria en un gobierno con muiltiples niveles ha venido
recibiendo una atencién creciente en los dltimos afios como consecuencia del
proyecto de Maastricht de establecer una unién monetaria europea. A los gobiernos
europeos afines a Ja estabilidad les preocupa que un Banco Central europeo tuviera
que financiar -directa o indirectamente- grandes déficit publicos de estados
miembros sin espiritu de colaboracion, lo que pondria en peligro su capacidad de
controlar la oferta de dinero, y por ende, la inflacién. Por ello, el Banco Central
europeo serd independiente de las instituciones europeas y de los gobiernos
nacionales. Por las mismas razones, se definieron criterios presupuestarios formales
en funcion del PIB para los déficit y la deuda del sector ptiblico para los candidatos a
ingresar a la Union Monetaria a fin de coordinar sus politicas fiscales e implantar
una disciplina presupuestaria. Los paises que no cumplan con estos criterios no
tendrdn derecho a ingresar -una sancién eficaz-; y los que si lo hagan seguirdn
sometidos a la fiscalizacion de su observancia aplicdindose ciertas sanciones
financieras en incumplimiento. La Comisién tiene que supervisar los presupuestos
de los estados miembros e informar periédicamente al Consejo en el contexto de sus
perspectivas economica y presupuestaria de mediano plazo. El Consejo se forma
continuamente opiniones sobre déficit y deudas “excesivas”, lo que brinda
informacion dtil a los mercados de capitales. Asi, los mercados se aseguran de
responder ajustando las primas por riesgo correspondientes lo que crearfa incentivos
para restablecer la disciplina presupuestaria. El Consejo podria incluso llegar a
imponer “multas” de hasta 0.5% del PIB nacional.

Es poco probable que la UE utilice ese arsenal de sanciones financieras en caso
de incumplimiento. Después de todo los gobiernos nacionales siguen siendo
soberanos para formular sus politicas presupuestarias, y va a ser dificil implementar
sanciones efectivas dispuestas por un organismo supranacional sin crear tensiones
politicas. Asimismo, se duda de la capacidad del mercado para imponer primas por
riesgo a ciertos bonos del gobierno, pues se especulara sobre la probabilidad de que
la Unién practique un rescate efectivo de los paises miembros incumplidores.
Algunos paises podrian perder interés en cumplir con los criterios, y el “riesgo de
negligencia” se convertirfa en un problema.

" La crisis mexicana de 1994 result6 ilustrativa en cuanto a que un pais vecino, los Estados Unidos,
e incluso la comunidad mundial y sus instituciones financieras internacionales acuden al rescate de
un pais en dificultades financieras, incluso sin tener compromisos formales como los que existirfan
en una unién monetaria.
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Este planteamiento tiene un gran defecto: es esencialmente estético y no toma
en cuenta la evolucién institucional. Los arreglos institucionales tienden a
modificarse a la luz de los costos de transaccién econémicos y politicos. Esto también
es vélido para los procedimientos y politicas presupuestarias. El objetivo mismo de
ingresar a la Uni6n Monetaria puede modificar las condiciones politicas y los
arreglos constitucionales que hacen posible una politica fiscal mas responsable a
largo plazo. Asimismo, se establecerdn nuevos arreglos e instituciones que permitan
coordinar con eficacia las politicas fiscales a nivel europeo preservando al mismo
tiempo la subsidiariedad. En dltimo término, podrian idearse nuevos instrumentos
para controlar y coordinar el comportamiento de los gobiernos nacionales. Mientras
tanto, el instrumento mds efectivo para la coordinacién de politicas es la
informacion.

La coordinacion presupuestaria es un tema particularmente delicado dada la
autonomia presupuestaria de los niveles subnacionales de gobierno. Por ello, deberfa
basarse fundamentalmente en el intercambio de informacién y orientarse por
principios o criterios formales. Estos son instrumentos normativos sutiles pero
poderosos. La coordinacién presupuestaria formal parece ser la tnica posibilidad de
conciliar la autonomia politica con la necesidad de lograr cierta medida de
armonizacién de los presupuestos en los estados federales y unitarios con un sector
local auténomo. La coordinacion formal podria tener un éxito resonante en términos
materiales ya que influye en el comportamiento politico -como puede observarse en
la Europa pos Maastricht. La propia existencia de los criterios presupuestarios ha
alentado la reforma institucional y ha centrado las politicas fiscales en el aspecto
clave: la disciplina presupuestaria.

Por ejemplo, Alemania ejerce una coordinacién presupuestaria formal de los
gobiernos federales y subnacionales mediante su ley de principios presupuestarios.
Como dichos principios pueden tener una importancia genérica para la coordinacion
presupuestaria de otros sistemas de gobierno descentralizados, se justifica
analizarlos someramente.

7.3 Principios formales de coordinacién presupuestaria -

La ley sobre principios presupuestarios de 1969 procura coordinar el proceso
presupuestario y su implementaciéon enmarcindolo en principios uniformes que
deben observar todas las autoridades ptblicas. Estos principios abarcan desde
disposiciones muy generales (como estimaciones brutas, globalidad, unidad,
claridad, periodicidad y precedencia, eficiencia y eficacia en funcién de los costos,
autorizacion para gastar y comprometer recursos), luego normas mas especificas
relativas a la preparacién del presupuesto, la contabilidad y la rendicién de cuentas
(que incluye la clasificacion del presupuesto), y, por ultimo, la auditoria y el
descargo, y las normas que rigen los fondos especiales establecidos en virtud de la
legislacién federal o estadual. Asimismo, el proceso presupuestario se hizo mds

1

Esta ley fue publicada en inglés, junto con otro material pertinente, con el titulo Federal German
Budget Legislation, por el Ministerio Federal de Hacienda, Bonn, noviembre de 1988.
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transparente a fin de evaluar los efectos del presupuesto sobre el curso general de la
economia. La segunda parte de esta legislacion contiene un reglamento que es
aplicable de manera general y directa a la federacion y a los estados -tal como la
planificacion financiera multianual y el intercambio de informacién relativa al
presupuesto.

La ley parte de la premisa de que los objetivos uniformes de politica nacional
solo pueden realizarse si los presupuestos publicos de los gobiernos central y
subcentral pueden supervisarse de una forma efectiva estandarizada. De otra
manera la coordinacién de los presupuestos estd destinada al fracaso. Esto ha
llevado a elaborar un marco uniforme de clasificacién y bosquejo presupuestario en
que la necesidad de formar categorias econdmicas y relacionar las partidas
presupuestarias con las categorfas de las cuentas nacionales ha desempefiado un
papel prominente. No obstante, los principios contables del presupuesto siguen
centrados en los valores de caja mientras que las cuentas nacionales tratan de
privilegiar el concepto basado en valores devengados. Sin embargo, el concepto
presupuestario basado en valores de caja estd estrechamente relacionado con los
estados financieros que registran las fuentes de financiamiento, el déficit y la
posicion financiera neta de los gobiernos frente al sector privado. Naturalmente, que
un marco armonizado de clasificacion presupuestaria tiene que facilitar la
consolidacién de los presupuestos entre diferentes autoridades en los diversos
niveles de gobierno.

Aunque el presupuesto anual estd centrado en los valores de caja, es decir, s6lo
se contabilizan las partidas de ingresos y gastos susceptibles de conducir a
operaciones financieras durante el afio presupuestario, todas las autoridades estan
obligadas a evaluar -en cuentas separadas- la necesidad prevista de autorizaciones
de gasto para los afios presupuestarios venideros.

La ley ha insistido en los principios cldsicos de la globalidad de los
presupuestos y de llevar la contabilidad en términos brutos (y no netos). Todos los
gastos e ingresos publicos deben figurar en los presupuestos publicos y ser
sometidos a la consolidacién nacional, y en teoria no se deberia tolerar que ninglun
fondo especial establecido escapara facilmente al control democratico y creara su
propio “feudo”.”” El financiamiento “extrapresupuestario” es de hecho un
instrumento de peso para eludir las restricciones presupuestarias y proteger
intereses especiales. Ademds, las partidas de gasto deben figurar en términos de
costo integro y se descarta la consolidacién de dichos gastos con partidas especificas

de ingresos. Sin embargo, hay excepciones a este precepto. El financiamiento de los

” La tnica excepcion tipica a esta regla son los fondos de seguridad social. Ademas, los fondos

temporales (como la Treuhandgesellschaft, una institucion encargada de privatizar las empresas y
propiedades estatales de Alemania oriental, o el Fondo de la Unidad Alemana que manejo la
deuda publica de Alemania oriental) se establecieron en el contexto de la unificacion alemana,
pero més tarde se integraron en los presupuestos gubernamentales. En América Latina hay a
menudo una dependencia excesiva de los fondos especiales, y la asignacion de impuestos y
transferencias para finalidades especifica se basa en consideraciones meramente sectoriales (por
ejemplo, Colombia). Esto implica ineficiencias como las descritas en la seccion 2.6.
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presupuestos publicos mediante los mercados de capital y el rescate de la deuda
publica se presentan en términos netos (y no brutos). Se considerd que esto era mds
pertinente para evaluar el impacto de la politica presupuestaria sobre los mercados
de capital y, a la postre, sobre la politica monetaria.

Otras normas de coordinacion presupuestaria son de procedimiento, por
ejemplo, las relativas a la preparacién, el establecimiento y la ejecucién del
presupuesto asi como el control y la auditoria formal del mismo." Asimismo, los
presupuestos anuales (afio calendario) tienen que ser incorporados en un plan
financiero a mediano plazo elaborado conjuntamente por un consejo de planificacién
financiera que representa a los tres niveles de gobierno. Su objetivo es llegar a un
acuerdo sobre la coordinacién de la politica presupuestaria general y apoyar al
gobierno federal en su tarea estatutaria para lograr una politica presupuestaria y
fiscal arménica y centrada en la estabilidad. Empero, el consejo de planificacion
financiera estd obligado por la constitucion a respetar la administracién fiscal
autéonoma e independiente de los estados y el derecho a la autonomia de las
municipalidades. Por lo tanto, obra a través de recomendaciones que no son
obligatorias pero que no obstante tienen un fuerte impacto sobre las estimaciones y
ejecucion presupuestarias (incluido el nivel de endeudamiento). No obstante, esto
exige un entorno cooperador en que las autoridades presupuestarias independientes
estén dispuestas a implementar tales recomendaciones dentro del dmbito de sus
responsabilidades.

La planificacion financiera de mediano plazo tiene una importancia primordial
en una situacién en que los presupuestos estén determinados cada vez mds por
programas sociales de financiamiento flexible. Dichos programas tienden a
establecer criterios de admisibilidad para ciertas transferencias y servicios y a
menudo se aprueban leyes sin considerar su impacto de largo plazo sobre los
presupuestos, dado que la admisibilidad es dificil de prever (por ejemplo, la
necesidad de prestar asistencia a la ancianidad). Asimismo, depende de criterios
administrativos y juicios de valor (por ejemplo, en materia salud, qué clase de
tratamiento deberia respaldar la sociedad). Incluso cuando el impacto financiero de
la legislacion es mds fdcil de evaluar (por ejemplo, para las pensiones piiblicas
mediante proyecciones demogréficas), los politicos -que tienden a ser miopes y
reacios a mirar mds alla del periodo de su mandato- a menudo no consideran tales
consecuencias. Ademds, un sistema presupuestario basado en valores de caja
también tiende a subestimarlas aunque un plan financiero de mediano plazo puede -
poner una legislacion de corto plazo en una perspectiva més dilatada. A lo menos,

13

. Antes de la reforma presupuestaria de 1969, no se estableci6 ninguna ley del presupuesto
federal antes del comienzo del afio fiscal pertinente, sin embargo, incluso después de la reforma el
procedimiento de implementacion no funciond satisfactoriamente puesto que la legislatura tendi6
a retardar la aprobacion del presupuesto. Sin embargo, una decision del tribunal constitucional de
1977 que obligé al parlamento a aprobar el presupuesto dentro de los limites cronolGgicos
prescritos prosperd, y el presupuesto federal comenzé a establecerse regularmente antes del
comienzo del afio fiscal. Las instrucciones detalladas sobre la administracién financiera y
presupuestaria estan insertas en el reglamento administrativo relativo a la ley de presupuesto.
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esto es vélido, por ejemplo, para las consecuencias inmediatas de los proyectos de
inversién. Se duda de que esto sea suficiente y las sugerencias para reformar el
proceso presupuestario y su marco contable subrayan la necesidad de complementar
el concepto de valores de caja con el concepto de valores devengados para el
presupuesto publico.

7.4 Lareforma del marco de la presupuestacién ptblica y su control

En los tltimos afios, se ha venido criticando la presupuestacion putblica en vista de la
necesidad de controlar la politica fiscal y coordinar los presupuestos sobre la base de
un sistema armoénico de contabilidad y de medicion del desempefio
(Buschor/Schedler 1994). Se reconoce que la presupuestacion tradicional cifra su
fortaleza en que permite una presentacién y control sisteméticos de la
implementacion de politicas en cuanto a sus recursos financieros imputados y
usados. Asimismo, facilita salvar la brecha entre la implementacion de politicas y el
financiamiento de la cartera pudblica. Sin embargo, hay varios inconvenientes que
hay que subsanar para supervisar el desempefio del sector ptblico y obtener una
coordinacién presupuestaria formal efectiva en un gobierno con mdltiples niveles.

La contabilidad del sector ptblico deberia:

e Reflejar como costos el uso de los recursos, tal como cualquier institucién
comercial del sector privado.

 Indicar el nivel de compromisos actuales para los futuros presupuestos y las
generaciones futuras.

* Permitir en teoria cierta supervision del desempefio basada en indicadores del
costo de los servicios.

» Reflejar la posicion del activo liquido de los gobiernos en todos los niveles.

Nueva Zelandia y el Australian Capital Territory (ACT) en Australia han sido
ultimamente los pioneros de la contabilidad del sector publico basada en principios
contables generalmente aceptados. El sistema de presentacién de informes sobre los
valores devengados," pero incluyendo los informes sobre los valores de caja.
Ademads, procura hacer un seguimiento de la deuda publica neta asi como del
impacto del saldo de operaciones y de las variaciones por revalorizacién del
presupuesto sobre el patrimonio neto. La finalidad del sistema es realzar la
integridad y credibilidad de las declaraciones del gobierno. Ese sistema de
presentacién de informes y planificacién financiera tan global y estandarizado
podria emplearse también para fomentar la coordinacién y la cooperacién

* Un ejemplo de las implicaciones de pasar de la contabilidad en valores de caja a otra en valores
devengados es que si la Corona proyectaba disponer de un activo bajo su valor justo de mercado
(lo que requiere regularizar parte del valor) esto se reconoceria explicitamente en las proyecciones
presupuestarias.
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intergubernamental en un entorno gubernativo de muiltiples niveles y para
corroborar el compromiso del gobierno central de no practicar operaciones de
rescate. Asimismo, se procura medir la posicién del patrimonio neto del gobierno, y
las comparaciones interjurisdiccionales podrian servir para establecer indicadores de
servicios/costos a fin de supervisar el desempefio del sector ptblico.* Si el objetivo
es practicar la “regla de oro” del endeudamiento del sector publico -es decir, el
acceso a los mercados de capital se circunscribe a financiar activos publicos reales
cuyos beneficios abarquen varios periodos- convendria dividir el presupuesto en uno
corriente y otro de capital (como en algunos paises europeos, por ejemplo,
Luxemburgo). Nueva Zelandia ha ampliado este enfoque para supervisar la
evolucion del valor neto del gobierno con el fin de controlar las restricciones
presupuestarias intertemporales.

La contabilidad generacional es otro instrumento que ha cobrado cierta
importancia en los tltimos afios (Auerbach/Gokhale/Kotlikoff, 1994, Sturrock,
1995). Persigue evaluar la redistribucion neta de los recursos publicos entre las
generaciones y la sustentabilidad de las politicas fiscales a largo plazo. Un concepto
clave es el residuo fiscal neto. El valor actual de los ingresos vitalicios por
transferencias previstos para cada cohorte de edad se resta del valor porcentual de
los impuestos vitalicios previstos para cada grupo. Esto sirve para medir el grado de
redistribucion fiscal entre las generaciones, y permite estimar las obligaciones
explicitas e implicitas de los sistemas de bienestar que influirdn en las posiciones
presupuestarias futuras —en particular, las vinculadas con las poblaciones de la
tercera edad (Kuné, 1993 y Chand, 1996).

La implementacion de estos conceptos exige supuestos muy polémicos (por
ejemplo, una tasa tnica de descuento, la incidencia de los impuestos, etc.) y
demanda muchos datos. Ademds, las proyecciones basadas en métodos de
contabilidad generacional estdn sujetas a incertidumbres tales como la tasa de
crecimiento, el cambio demografico (por ejemplo, la migracion) y la esperanza de
vida. Naturalmente que tales conceptos arrojan luces sobre la sustentabilidad a largo
plazo de los presupuestos, pero no pueden sustituir a la presupuestacion en si. La
consolidacion fiscal tiene que llevarse a cabo siempre sobre la base de datos
“fidedignos” y de la presupuestacién acostumbrada. La contabilidad en valores
devengados, la contabilidad generacional y la informacién adicional sélo pueden ser
complementarias.

Las politicas de informacién son claves para el gobierno descentralizado. 1a
informacion es necesaria para hacer que la coordinacion sea efectiva, informar a los
gobiernos subnacionales y su electorado sobre las prioridades nacionales, fomentar

* Interesa seflalar que el plan para distribuir donaciones incondicionales a los estados elaborado
por la comisién de donaciones de Australia ha generado un conjunto valioso de informacion que
permite ejecutar tales comparaciones interjurisdiccionales de desempefio. No sélo brinda
informacion provechosa, sino que se combina también con un mecanismo de incentivos que tiende
a mejorar el desempefio sectorial, puesto que las donaciones se otorgan s6lo conforme a un "nivel
estandar” de servicios. Lo contrario ocurrirfa si se recurriera a "salvar la brecha" lo que operaria
como un desincentivo para controlar los costos. ’
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la cooperacion interregional, establecer normas transparentes para distribuir los
recursos financieros entre las jurisdicciones, medir las bases y potenciales tributarios
y supervisar la eficiencia y la eficacia en funcién de los costos de la prestacion de
servicios publicos en el plano regional. Asimismo, es importante para estimular la
competencia entre las jurisdicciones y fomentar la innovacion.

Por lo tanto, la disponibilidad de datos es crucial para que la descentralizacién
del gobierno sea exitosa. No basta con basar las politicas en los datos existentes y las
percepciones imperantes, puesto que éstos tienden a apoyar el statu quo y no la
descentralizacién como medio de mejorar el bienestar social. La nueva informacién
podria obligar al debate e inducir un cambio de politicas (Banco Interamericano de
Desarrollo, 1994, p. 192), lo que podria alterar el equilibrio de intereses. Esto explica
en gran medida la resistencia a las politicas de informacién globales y a los nuevos
sistemas de presentacion de informes de parte de ciertos grupos influyentes que se
benefician con los arreglos actuales.

Asimismo, la informacion podria afectar a instituciones cuyo funcionamiento
(e incluso existencia) podria ser cuestionado desde la perspectiva de la
descentralizacién. Esto rige en particular para los fondos funcionales verticales que
prosperan gracias a impuestos o donaciones asignadas. Esto explicaria la resistencia
a las politicas de informacién que oponen los burdcratas y sus clientes quienes se
benefician del sistema. Pese a estas fricciones politicas, la descentralizacion tiene que
proseguir basada en una informacién mds amplia y perfeccionada a fin de establecer
un control efectivo y construir nuevas instituciones confiables para la cooperacién
intergubernamental.

8. CONCLUSIONES

La descentralizaciéon puede, pero no debe, poner en peligro la estabilidad
macroeconémica. El empirismo superficial desestima el hecho de que los niveles
locales a menudo tienen que operar dentro de un marco macro inestable y que su
comportamiento refleja, por tanto, un desempefio presupuestario adaptativo, pero
no necesariamente inestable. Por ejemplo, el hecho de que Argentina y Brasil hayan
tenido graves problemas para controlar los niveles subnacionales de gobierno
después de implementar sus programas de estabilizacién de comienzos de la década
de 1990, no constituye una prueba de que la descentralizacién del gobierno esté per
se poniendo en peligro la estabilidad macroecondmica. Refleja simplemente el hecho
de que los “antiguos” arreglos institucionales ya no funcionan bajo el nuevo régimen
y que se requiere una reforma institucional.

La conducta desestabilizadora de los gobiernos locales puede evitarse
mediante la creacion de estructuras de incentivos apropiadas y mecanismos eficaces
de cooperacion intergubernamental. Los incentivos pueden ser econémicos y
financieros. También pueden provenir del funcionamiento del sistema politico, las
reglas electorales, y los mecanismos que permiten que grupos de intereses hagan
sentir su voz en el funcionamiento del gobierno. Los incentivos econémicos estan
directamente relacionados con la asignacién de responsabilidades en materia de
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ingresos y gastos entre los niveles de gobierno. En teoria, se precisa un vinculo
estrecho entre impuestos y gastos para mejorar la asistencia social de un gobierno
descentralizado. Las transferencias intergubernamentales también pueden enviar
sefales erréneas. Pero hay un conjunto de criterios que pueden utilizarse para
disefiar un sistema de transferencias que evite los desincentivos y propenda a lograr
simultaneamente el equilibrio fiscal, la eficiencia, la equidad y la estabilidad
macroeconomica. La existencia de formas especificas de cooperacién
intergubernamental, de fiscalizacién presupuestaria y el intercambio de informacién
pueden constituir un complemento sutil para lograr la estabilidad en un gobierno
descentralizado.
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UNA MEDICION SENCILLA DE LA CALIDAD DEL BUEN GOBIERNO
Y SU APLICACION AL DEBATE SOBRE EL NIVEL APROPIADO DE
DESCENTRALIZACION FISCAL
Anwar Shah'

Jeff Huther

I. INTRODUCCION

Habitualmente los debates sobre el papel apropiado del Estado y las politicas e
instituciones adecuadas para promover este papel se realizan sobre la base de casos
conocidos a falta de una definicién cuantificable de "buen gobierno". En este articulo
se procura llenar este vacio desarrollando una medicién de la calidad del gobierno
mediante la construccién de un indice de calidad para una muestra de ocho paises.
Este indice se ofrece como un punto de partida para hacer una evaluacién objetiva de
diversas politicas econémicas destinada a fomentar la calidad del gobierno y no
como un indicador preciso y definitivo de dicha calidad. Tras describir la
construccién del indice y los resultados, se pasa a aplicarlos del mismo al debate
sobre el nivel apropiado de descentralizacién de los poderes fiscales.

Esta aplicaci6n brinda apoyo empirico a los cimientos tedricos de la literatura
sobre el federalismo fiscal. Conforme a esta teoria, la calidad del gobierno mejora si
se equiparan mejor los servicios con las preferencias de los ciudadanos, y si los
gobiernos se aproximan més a la gente que deberian servir, lo que asegura mayores
posibilidades de que el sector publico tenga que rendir cuenta de sus actos. El
documento estd organizado como sigue: en la seccién II se presenta un enfoque de la
medicion de la calidad del gobierno; en la seccién III se aplica esta medicién al
debate sobre la descentralizacion. En la seccién IV se sefialan la limitaciones del
enfoque y en la tltima secci6n se destacan las conclusiones principales.

II. MEDICION DE LA CALIDAD DEL GOBIERNO

El buen gobierno es un concepto multifacético que engloba a todos los aspectos del
ejercicio de la autoridad a través de instituciones formales e informales en el manejo
de la dotacién de recursos de un Estado. Por ende, la calidad del gobierno queda
determinada por el impacto de este ejercicio de poder sobre la calidad de vida que
disfrutan sus ciudadanos. Hay una toma de conciencia creciente en la comunidad en
vias de desarrollo que es preciso dar una mirada global al entorno habilitante de las

" El presente articulo ha sido redactado por los autores a titulo personal y no como parte de sus
funciones en el Banco Mundial. Las opiniones vertidas en este documento pertenecen
exclusivamente a sus autores y no cabe atribuirlas al Grupo del Banco Mundial. Se ruega enviar
cualquier observacion al respecto a Anwar Shah, Banco Mundial, Room G6-079, Washington, DC
20433, Estados Unidos de América.
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instituciones (Banco Mundial, 1992, 1994, Picciotto, 1995, Hansen, 1996, Huther,
Roberts y Shah, 1996) los intereses (Shah, 1996) y las politicas para determinar el
impacto neto del Estado sobre el bienestar de sus ciudadanos. Aunque ningtan indice
puede captar conceptualmente por si solo todos los aspectos de este entorno
propicio, convendria centrarse en los aspectos observables claves de las dimensiones
del gobierno para suministrar una perspectiva comparativa acerca de los
diferenciales de calidad del gobierno entre distintas naciones. Los aspectos
observables claves de la dimensién del bien gobierno examinados en este articulo
son los mecanismos de participacién y opcién de los ciudadanos; la orientacién del
gobierno; el desarrollo social y la gestion econémica. En consecuencia, el indice de
calidad que hemos construido consta de cuatro indices compuestos que se han
elegido para ofrecer una sefial de la capacidad de un gobierno para: 1) asegurar la
transparencia politica y el derecho de participacién para todos los ciudadanos,
2) proporcionar servicios publicos eficientes y eficaces, 3) promover la salud y el
bienestar de sus ciudadanos, y 4) crear un clima favorable para un crecimiento
econdmico estable. Estos factores figuran entre los citados en el folleto del Banco
Mundial (1992) titulado Governance and Development, como los objetivos mads
importantes que deberfan perseguir todos los gobiernos independientemente de la
riqueza del pais en cuestion. En la elaboracién de estos indices nos hemos basado en
los indicadores existentes que miden las caracteristicas destacadas de cada uno
(véase el cuadro I).

Cuadro |
COMPONENTES DEL iNDICE DE CALIDAD DEL GOBIERNO

indice indices componentes

CP indice de participacién ciudadana
PF : Libertad politica

PS Estabilidad politica

GO Indice de orientacion del gobierno
JE Eficiencia judicial

RT Eficiencia burocratica

CO . ausencia de corrupcion

sD Indice de desarrollo social

HD Desarrollo humano

Gl Distribucion igualitaria del ingreso
EM Indice de gestién econémica

00 Orientacion hacia el exterior

CB Independencia del Banco Central
DB Coeficiente invertido deuda/PIB

La capacidad de crear un indice de calidad del gobierno se ha ampliado con la
creacion de varios indices de calidad de vida en los dltimos afios. Por ejemplo, nos
servimos de indices publicados previamente que miden la salud, la educacion, la
libertad politica y la corrupcién gubernativa. El interés creciente en los paises en
desarrollo dada su calidad de prestatarios potenciales ha llevado a incrementar los
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datos, en gran medida mediante encuestas, sobre una amplia variedad de aspectos
institucionales. El indice aqui elaborado se sirve de esta mayor disponibilidad de
datos asi como de fuentes mds tradicionales de informacién sobre los paises en
desarrollo como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional. Utilizando
los indices ya descritos el indice resultante de calidad del gobierno (GQI) es:

GQI=CP¢,*GOc,*SD ¢, * EM i, -, -,

donde:

CP PFO*P51-0

GO RTYi*COy2 JEI- 1-72
SD HDS * Gl t-a

EM 00:,*CBg2 DB 1-81-e2

donde: a. p, y, 8 y F- son ponderaciones que indican la importancia relativa de
los componentes para la evaluacion global del gobierno.

El indice de participacion ciudadana se compone de dos indices —uno que
determina el grado de libertad politica y otro que estima el nivel de estabilidad
politica de un pais. El primero sopesa la capacidad de los ciudadanos para influir en
la calidad del gobierno que reciben. El segundo fue elaborado por un grupo
comercial desde la perspectiva de un inversionista. Esta perspectiva puede
subestimar la capacidad de los ciudadanos para participar en las decisiones de
gobierno en algunos paises, pero es un indicador razonable de la continuidad de la
participacién ciudadana.

La orientacién de los gobiernos hacia la provision de bienes y servicios
publicos se evalda mediante tres indices: eficiencia judicial, eficiencia burocrética y
ausencia de corrupcion. Por lo menos desde la década de 1960 se reconoce que el
mejoramiento de la eficiencia judicial es un requisito previo para el desarrollo de un
pafs (Blair y Hansen, 1994) y también se han documentado cabalmente los costos de
la ineficiencia burocrética y de la corrupcion (de Soto, 1989). Los tres indices estan
basados en encuestas que procuran estimar la medida en que los empleados del
sector publico estdn dedicados a servir al pueblo en vez de enriquecer su patrimonio
o el de sus partidos politicos. '

El desarrollo social de un pais se evalda mediante dos componentes bien
conocidos, el indice de desarrollo humano de las Naciones Unidas y coeficiente de
concentracion de Gini (que cuantifica el grado de desigualdad del ingreso). El indice
de desarrollo humano combina las estimaciones de esperanza de vida, nivel medio
de educacién e ingreso per cdpita. El coeficiente de concentracion de Gini se basa en
encuestas recientes sobre la distribucion del ingreso.

La calidad de la gestion econdmica de un gobierno se evalia mediante los
indicadores de desempefio de las politicas fiscal (coeficiente deuda/PIB), monetaria
(independencia del Banco Central), y comercial (orientacion hacia el exterior). Para la
politica monetaria y comercial utilizamos los indices que reflejan, en cierta medida,
la orientacién institucional del gobierno. El indice de independencia del Banco
Central se basa en la independencia legalmente estatuida del Banco Central. El indice
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de orientacion hacia el exterior incluye el componente de las percepciones que tienen
los inversionistas sobre la receptividad del gobierno al comercio. Lamentablemente,
el indice de politica fiscal, es decir el coeficiente deuda/ PIB, es una medida
sumamente imperfecta de la orientacion institucional. Esta limitacién se compensa
hasta cierto punto con la perspectiva histérica que ofrece, pues la deuda es la
medicion acumulativa de las politicas fiscales de un pais. Los indices de la politica
fiscal y monetaria pueden estar sesgados en desmedro de los paises pobres. Es
posible, por ejemplo, que el coeficiente deuda/PIB esté sesgado contra aquellos
paises que crecen con rapidez, independientemente de la calidad de su gestion
econémica, puesto que la inversién publica suele rendir beneficios muy tardios. O
puede ser que un pafs con un sistema de recaudacién de ingresos incipiente estime
que la monetizacion de la deuda sea la forma més eficiente de financiamiento. Sin
embargo, ninguno de estos indices estd estrechamente relacionado con el ingreso, lo
que sugiere que de existir el sesgo este no es acentuado.

En general, cabe preguntarse si la agregacién de estos indices introduce un
sesgo sistematico a favor o en contra de cualquier pafs o grupo de paises. Por
ejemplo, ;la mayor disponibilidad de datos de los paises desarrollados significa que
estos paises, como grupo, estdn mejor o peor clasificados que los paises de menor
desarrollo relativo? O bien, ¢la composicién de estos indices por académicos,
hombres de negocios y economistas de corte occidental conducen a un sesgo contra
los gobiernos que persiguen otros objetivos? La respuesta al primer interrogante es
que esto parece improbable. La respuesta al segundo interrogante es afirmativa,
aunque es mads probable que las diferencias ideolégicas surjan en torno a las
ponderaciones aplicadas a cada objetivo y no respecto a cuales objetivos deben
incluirse. El indice tiene la flexibilidad suficiente para ajustarlo facilmente si se desea,
por ejemplo, sostener que la participacion ciudadana no es un componente relevante
de la calidad del gobierno.

No cabe duda que la ponderacion apropiada de cada categoria es un asunto
delicado. Por ejemplo, ;deberia un gobierno que crea un entorno econémico
favorable pero que carece de libertades politicas juzgarse como de superior 0 peor
calidad que otro que ofrece libertad politica pero impide el crecimiento econémico?
En lo posible, nuestra respuesta ha consistido en otorgar a cada una de estas
categorias una ponderacion igual. Esto se hizo en parte para imprimirle un sentido
de imparcialidad al proceso. Pero lo primordial es que este enfoque no privilegia
ningtn indice determinado. Esto es importante dada la naturaleza de los indices
empleados —algunos son de necesidad subjetivos y otros reflejarian evaluaciones
que podrian variar bruscamente. Una ponderaci6n igual significa que los 5esgos 0
errores potenciales no influyen demasiado en el indice compuesto.

A todos los indices componentes se les asign6 una ponderacién igual salvo con
respecto al indice de desarrollo social. En este caso, al indice de desarrollo humano
coeficiente 3 se le asigné una ponderacién de 0.80 dado su cardcter amplio y
globalizante (véase el apéndicel para las técnicas de recopilacién, fuentes y
limitaciones de estos indices). En el cuadro 2 se presentan los resultados para
80 paises. Los indices utilizados para crear este indice sufrieron dos modificaciones.
Primero, se invirtieron los indices en que las cifras mds elevadas representaban el
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peor gobierno (Gini y deuda/PIB). Segundo, se sustituy6 la escala de todos los
indices de modo que cada uno tiene una media de 50. El indice de orientacién hacia
el exterior exigio una modificacién adicional a fin de combinar el indice inicial 1980-
1983 con indice de velocidad de integracién para 1980-1983 a 1990-1993. En los casos
en que el indice subyacente no suministré una evaluacién de los paises en nuestra
muestra, extrapolamos los nimeros indice basados en el desempefio de paises
comparables (véase el apéndice II para los indices componentes).

Cuadro 2
CLASIFICACION DE PAISES CONFORME A LA CALIDAD DEL GOBIERNO

Pais Indice de calidad Pais Indice de calidad
del gobierno del gobierno
a) Buen Goblerno
Suiza 75 Francia 60
Canada 71 Reptiblica Checa 60
Paises 71 Bajos  Bélgica 58
Alemania 71 Malasia 58
Estados Unidos 70 Israel 57
Austria 70 Trinidad y Tobago 57
Finlandia 68 Grecia 55
Australia 67 Espaha 55
Dinamarca 67 Hungria 54
Noruega 67 Costa Rica 54
Reino Unido 66 Uruguay 54
Irlanda 66 Italia 53
Singapur 65 Chile 53
Nueva Zelandia 64 Argentina 52
Japdn 63 Jamaica 52
b) Goblerno regular ¢) Mal goblerno
Rumania 50 Egipto 40
Panama 50 Marruecos 40
Venezuela 50 China 39
Sudéfrica 50 Kenia 39
Polonia 49 Honduras 38
México 48 Indonesia 38
Arabia Saudita 48 Camertn 38
Jordania 48 Nicaragua 37
Perd 48 Nepal 36
Oman 48 Pakistan 34
Ecuador 48 Nigeria 33
Colombia 47 Ghana 32
Tunez 47 Zambia 29
Federacién de Rusia 46 Togo 29
Brasil 46 Uganda 28
Turquia 46 Yemen 28
Sri Lanka 45 Senegal 28
Paraguay 45 Sierra Leona 26
Filipinas 44 Malawi 26
Zimbabwe 44 Irdn 26
Tailandia 43 Zaire 25
India 43 Rwanda 22
Costa de Marfil 42 Sudén 20
Papua Nueva Guinea 41 Liberia 20

Fuente: Célculos de los autores.
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Hay una correlacién elevada entre la calidad del gobierno y el ingreso per
cépita -los paises de la OCDE encabezan la categoria del buen gobierno y no figuran
en ninguna de las otras dos categorias. A la inversa, ningtin pais africano figura en la
primera categoria. La correlacion entre el indice de calidad del gobierno y el PIB per
cépita parece ser mucho mayor de lo que sugeriria su ponderacién de 6.7%
(mediante el indice de desarrollo humano). Esta correlacion elevada entre la calidad
del gobierno y el PIB per cépita plantea la cuestion de la causalidad- si la demanda
de un gobierno de alta calidad estd impulsada por un ingreso per cépita elevado,
entonces el indice de calidad del gobierno va a reflejar simplemente el ingreso per
capita. O bien, si hay requisitos indispensables para que exista un ingreso per capita
elevado, tales como la orientacién econdmica hacia el exterior y la educacién de la
fuerza de trabajo, entonces el ingreso per cépita elevado reflejard un gobierno de alta
calidad.

Es probable que la causalidad sea bidireccional -algunos componentes del
gobierno fortalecen de hecho la probabilidad de un mayor ingreso per cépita y un
mayor ingreso per capita aumenta en efecto la demanda de un gobierno de mayor
calidad.

Los desafios para quienes postulan una relacién exclusivamente unidireccional
entre la calidad del gobierno y el ingreso son los valores atipicos -por ejemplo, ;por
qué el ingreso per capita de Irlanda es tan bajo dada su alta calidad de gobierno o, si
la causalidad es a la inversa, por qué la Republica Checa tiene tan buen gobierno
dado su ingreso per cépita?

El buen desempefio de los paises europeos no se limita a Europa occidental.
Los paises de Europa central y oriental (asi como los paises latinoamericanos) han
combinado mejoramientos de la participacion ciudadana y de la gestién econdémica
con puntuaciones relativamente elevadas para el desarrollo social. Hay notorios
patrones geograficos marcados por todo el mundo —los paises europeos gobiernan
bien, los paises africanos y del Asia meridional gobiernan mal, los paises
latinoamericanos y del Asia oriental lo hacen en forma regular. Estos patrones
plantean la posibilidad de que los estdndares de calidad de gobierno de los paises
estén influidos por el desempefio de sus vecinos.

Relaciones con los factores que influyen en el desarrollo

En el cuadro 3 sefialamos los coeficientes de correlacién de varios factores que
pueden influir en la calidad del gobierno o ser influidos por ella: el ingreso per capita
con paridad del poder adquisitivo, el crecimiento del PIB y el gasto militar. La
notoria correlacién positiva entre el ingreso y la calidad del gobierno respalda las
observaciones ocasionales mencionadas. La correlacion negativa del gasto militar
con la calidad del gobierno no es estadisticamente significativa, pero si sugiere que
son mds bien los gobiernos los que estarian defendiéndose y no los paises. La
correlacién positiva entre la tasa decenal de crecimiento econémico y la calidad del
gobierno apoya el argumento de que el nicleo institucional del gobierno es un
determinante importante del desarrollo econémico. Asimismo, dado que los paises
con ingresos mds elevados en general no han tenido las tasas de mayor crecimiento
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de la tltima década, la correlacién positiva entre un crecimiento mas elevado y un
mejor gobierno sugiere que el buen gobierno mejora el desempefio econémico y no
viceversa.

Cuadro 3
COEFICIENTES DE CORRELACION DEL INDICE DE CALIDAD DEL GOBIERNO

indice de Ingreso Gasto militar Crecimiento
gobernabilidad como porcentaje Anual
del gasto de (85-94)
publico
Gobierno 1.00 0.89 -0.16 0.25
{0.00) (0.22) (0.083)
Ingreso 1.00 -0.11 0.26
(0.42) (0.03)
Gasto militar 1.00 0.10
(0.47)
Crecimiento anual 1.00

Fuentes: Ingreso y crecimiento, Banco Mundial (1996b), Gastos militares y subnacionales,
Fondo Monetario Internacional (1995).

ITII. CALIDAD DEL GOBIERNO Y DESCENTRALIZACION FISCAL

En la primera mitad de este siglo los paises en desarrollo siguieron, en general, la
senda de la centralizacién, con el resultado que hoy estdn mds centralizados de lo
que estaban los paises industrializados en sus etapas iniciales de desarrollo
(Boadway, Roberts y Shah, 1994). El marco econémico desarrollado en la literatura
sobre el federalismo fiscal aborda la cuestién del nivel apropiado de centralizacién
mediante la asignacion de responsabilidades tributarias, de gasto y reglamentarias a
diversos niveles de gobierno y su interfase con el sector privado y la sociedad civil en
general. Este marco propicia la asignacién de responsabilidades a los niveles mas
inferiores de gobierno que puedan internalizar los beneficios y costos de la toma de
decisiones para la prestacion de servicios determinados (véase Shah, 1994). El
principio de subsidiariedad adoptado por la Unién Europea se conforma a este
criterio exigiendo que la asignacion de responsabilidades sea al nivel mas bajo de
gobierno, a menos de que puedan aducirse razones convincentes para asignarlas a
un nivel superior. Varios acontecimientos recientes, vienen inducidos a estos paises a
reexaminar este asunto y casi todos los paises en desarrollo cuya poblacién supera
los 20 millones de habitantes estd reformulando sus arreglos fiscales.

Los principales catalizadores del cambio

Los principales catalizadores del cambio comprenden el colapso del
comunismo, los fracasos de los gobiernos nacional y subnacional, la reafirmacién de
los derechos fundamentales por los tribunales, la globalizacion de las actividades
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econdmicas y los efectos de demostracion de la Unién Europea (véase Shah, 1995). El
colapso del comunismo provocd un cambio considerable en la organizacion del
gobierno y los limites geograficos de algunos paises. En otros paises, los gobiernos
nacionales no han logrado asegurar la equidad regional, la unién econémica, la
independencia del banco central, un entorno macroeconémico estable o la
autonomia local. El historial de los gobiernos subnacionales tampoco es muy
encomiable. Estos ultimos han seguido a menudo politicas destinadas a empobrecer
al vecino, han procurado beneficiarse sin asumir carga alguna y en la consecucion de
un egoismo miope han socavado con frecuencia la unidad nacional.

Los sistemas judiciales de algunos paises también propician el cambio al
brindar una interpretacion mas amplia de los derechos fundamentales y exigir que la
legislacion nacional y subnacional se conforme a los derechos fundamentales de los
ciudadanos. El surgimiento de una nueva economia mundial "sin fronteras" complica
este panorama pues conlleva nuevos desafios para el federalismo constitucional.
Estos desafios emanan de la declinaciéon de los estados nacién en cuanto a la
regulacion de ciertas actividades econdmicas, pues las fronteras se han vuelto mds
porosas y la tecnologia de la informacién ha debilitado su capacidad de controlar los
flujos de informacion. Las politicas y principios de la Unién Europea en materia de la
subsidiariedad, armonizacion fiscal y control de la estabilizacion también tienen
efectos demostrables sobre las politicas nacionales.

El impacto global de estas influencias es que obliga a reformular los problemas
en materia de asignacion y fuerza una reestructuracién jurisdiccional en muchos
paises del mundo. En los paises en desarrollo, la reformulacién de estos arreglos ha
conducido a la descentralizacion gradual de las responsabilidades hacia los niveles
inferiores en un nimero reducido pero creciente de ellos. Algunos autores han
recomendado cautela frente a ese viraje en la division de poderes en un pais en
desarrollo y han destacado los peligros de la descentralizaciéon (Prud'Homme, 1995,
Tanzi, 1996). Estos autores han manifestado su inquietud respecto al mal manejo
macro, la corrupcién, la burocratizacion, y la brecha creciente entre las personas y
regiones ricas y pobres en un sistema fiscal descentralizado. Sewell (1966) y McLure
(1995) han replicado a estas inquietudes presentando argumentos conceptuales y
casos conocidos en apoyo de sus puntos de vista.

A continuacion, reflexionaremos sobre varios elementos de los peligros de la
descentralizacion basados en la evidencia empirica disponible. Al relacionar la
descentralizacion con la calidad del gobierno, se subrayan cuatro aspectos de esta
dltima: participacion ciudadana, desarrollo social, orientacién del gobierno y gestion
de la economia.

Participacién ciudadana

La participacion ciudadana garantiza que los bienes publicos sean consistentes
con las preferencias de los votantes y la responsabilidad del sector publico. Dicha
participacion s6lo es posible si se permite la libertad politica e impera la estabilidad
politica. Combinamos las clasificaciones individuales de paises basados en estos
indicadores para elaborar un indice compuesto de participacion ciudadana.
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Encontramos que ambos subindices estaban correlacionados positivamente con la
descentralizacion fiscal. Los coeficientes de correlacién del cuadro 4 indican que esta
relacion  es estadisticamente significativa lo que sugiere que la participacion
ciudadana y la responsabilidad del sector ptiblico van de la mano con la toma de
decisiones del sector publico descentralizado (véase también el grafico 1).

Grifico 1

PARTICIPACION CIUDADANA
Y DESCENTRALIZACION FISCAL

indice de participacion ciudadana

Gasto subnacional (como porcentaje del total)
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Orientacién del gobierno

La orientacién del sector publico cumple una funcién importante en el
desempefio del mismo. Si el servicio publico estd centrado en servir a sus
ciudadanos, la tramitacién burocrdtica y la corrupcion serian minimas y el sistema
judicial exigirfa ademds responsabilidades mediante decisiones oportunas y justas en
la administracion de justicia. Lo habitual es que esa orientacién no exista en algunos
paises en desarrollo donde la administracién publica persigue la captacion de rentas,
el poder y la influencia a través del mando, el control, la tramitacion burocratica y el
soborno.

Una clasificacion amalgamada de paises basada en tres indicadores de la
orientacion del gobierno, a saber, eficiencia judicial, eficiencia burocrética y ausencia
de corrupcion, ofrece un buen indicador de la orientacién y el desempefio del sector
publico. Relacionamos la magnitud de la descentralizacion del gasto con la
clasificacion de paises basada en indicadores individuales asi como con la
clasificacion amalgamada de orientacion del gobierno y observamos que todas estas
correlaciones muestran una asociacién positiva y estadisticamente significativa
(véase el cuadro 4 y el grifico 2). Esto sugiere que los paises tipicamente
descentralizados responden mds a las preferencias ciudadanas en la prestacion de
servicios y que se esfuerzan mds por servir a su pueblo que los paises centralizados.
Hay varios estudios de casos que corroboran dichas conclusiones. Crook y Manor
(1994), Meenakshisundaram (1996) basados en una revision de la experiencia del
estado indio de Kamatka, y Blair (1996) basado en la experiencia mds reciente de
Filipinas con la descentralizacién, concluyen que el gobierno democratico
descentralizado tiene un impacto positivo sobre la calidad del gobierno,
especialmente en la reorientacién del gobierno de una funcién de mando y control a
otra de proveedor de servicios (véase, asimismo, Blair y Hansen, 1994). Landon
(1996) llevé a cabo un estudio de costos de la ensefianza en Canada y concluy6 que
los regimenes fiscalizadores locales eran mds exitosos en controlar los costos
generales que los regimenes fiscalizadores provinciales. Humplick y Moini-Araghi
(1996) sefialan que, en una gran muestra de paises, la descentralizacion lleva a costos
unitarios administrativos menores en los servicios viales.

Desarrollo social

Se consideran dos aspectos del desarrollo social: el desarrollo humano y la
desigualdad del ingreso. Para clasificar los paises en funciones de sus logros en
materia de desarrollo humano, nos basamos exclusivamente en el indice de
desarrollo humano de las Naciones Unidas. Este indice incorpora la esperanza de
vida, el alfabetismo de los adultos, la matricula en la ensefianza y el PIB per cdpita en
términos de paridad del poder adquisitivo. El cardcter igualitario de la sociedad se
expresa mediante la jerarquizacion inversa de los coeficientes de concentracion de
Gini estimados por Deininger y Squire (1966). En el cuadro 4 se muestra que la
descentralizacion fiscal estd correlacionada positivamente y es estadisticamente
significativa con ambos indices (véase asimismo el grafico 3).
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Cuadro 4
CORRELACION DE GASTO SUBNACIONAL CON LOS INDICADORES DE
CALIDAD DEL GOBIERNO
Coeficientes de Correlacion de Pearson
Participacion ciudadana :
Libertad politica 0.599**
(0.000)
Estabilidad politica 0.604**
(0.000)
Orientacion del gobierno
Eficiencia judicial 0.544*
(0.000)
Eficiencia burocrética 0.540™
{0.000)
Ausencia de corrupcion 0.532*
(0.000)
Desarrollo social
indice de desarrollo humano 0.369**
(0.019)
Distribucién del ingreso (Gini) 0373*
(0.018)
Gestion econdmica
Independencia del Banco Central 0.327*
(0.039)
Valor inverso del coeficiente deuda/PIB 0.263
(0.101)
Orientacion hacia el exterior (0.001)
Indice de calidad del gobierno 0617
(0.000)

El nivel de significacién figura entre paréntesis
* El coeficiente de correlacion de Pearson es significativo al nivel 0.05% (test de las 2 colas).
** El coeficientes de cotrelacién de Pearson es significativo al nivel 0.01% (test de las 2 colas).

Gestion macroeconémica

Suele sostenerse que el entorno descentralizado de la politica publica del tipo
que se encuentra en los paises en desarrollo contribuye a la agravacion de los
problemas macroeconémicos (Tanzi, 1996, p. 305). A continuacién reflexionaremos
sobre la evidencia empirica disponible relativa a los aspectos de las politicas
monetaria y fiscal a fin de formarnos una perspectiva al respecto.
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Gréfico 2

ORIENTACION DEL GOBIERNO
Y DESCENTRALIZACION FISCAL
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Politica monetaria

No cabe duda que la politica monetaria es una funcién central y que lo mejor
es dejarla en manos de un banco central independiente (Shah, 1994, p. 11). Se plantea
entonces el interrogante critico de si se compromete o no la independencia del banco
central en un sistema fiscal descentralizado. A priori, cabria esperar una mayor
independencia de éste en un sistema asi, puesto que dicho sistema exigiria la
clarificacién de las normas en virtud de las cuales opera el banco central, sus
funciones y sus relaciones con los diversos gobiernos. Por ejemplo, cuando Brasil
instituy6 en 1988 una constitucion federal descentralizada, fortalecié notoriamente la
independencia del banco central (Bomfim y Shah, 1994). En cambio, en los paises
centralizados lo habitual es que el ministerio de hacienda configure e influya en el
papel que desempefia. En un caso extremo, las funciones del banco central del Reino
Unido, el Banco de Inglaterra, no estdn definidas por ley sino que se han elaborado
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con el paso del tiempo producto de una tradicién fomentada por el Tesoro de ese
pais.

Grafico 3

DESARROLLO SOCIAL
Y DESCENTRALIZACION FISCAL

indice de desarrollo social

Gastos subnacionales (como porcentaje del total)

Para examinar en forma sistemadtica este asunto, relacionamos las pruebas
presentadas por Cukierman, Webb y Nepapti (1992) sobre la independencia del
banco central con la participacion del gasto subnacional en el gasto total. El
coeficiente de correlacion del cuadro 4 muestra una asociacién débil pero positiva lo
que confirma nuestro juicio a priori de que esa independencia sale fortalecida en los
sistemas descentralizados. El incremento de la base monetaria causado por las
operaciones de rescate del banco central de los bancos estatales en quiebra y no
estatales representa una fuente importante de inestabilidad monetaria y un
obstdculo importante a la gestion macroeconémica. En Pakistan, que es una
federaci6n centralizada, tanto los gobiernos central como provinciales han definido
en el pasado los bancos nacionalizados. En Brasil que es una federacién
descentralizada, los bancos estatales han otorgado préstamos a sus propios
gobiernos sin prestar la debida consideracién a su rentabilidad y riesgos. Basta que el
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banco central cumpla la funcion de garantizar que haya transacciones en pie de
igualdad entre los gobiernos y el sector bancario, para que se consolide la estabilidad
monetaria independientemente del grado de centralizacién.

Las pruebas empiricas presentadas sugieren que tales transacciones son mas
dificiles de lograr en aquellos paises con una estructura centralizada de gobierno que
en los de estructura descentralizada con un mayor nimero de actores. Esto obedece
a que una estructura descentralizada exige mayor claridad respecto a los papeles que
cumplen los diversos actores ptblicos, incluido el banco central.

Politica fiscal

En un pafis centralizado, el gobierno central asume la responsabilidad exclusiva
de la politica fiscal. En los paises descentralizados, la politica fiscal pasa a ser una
responsabilidad compartida por todos los niveles de gobierno y el gobierno federal
(central) de estos paises recurre a sus facultades financieras (transferencias) y a la
persuasién moral en reuniones conjuntas para inducir un enfoque coordinado.
Varios autores (Tanzi, 1995, Wonnacott, 1972) han sostenido, sin corroboracién
empfrica, que el financiamiento de los gobiernos subnacionales tenderfa a ser una
fuente de inquietud en los sistemas federales abiertos dado que dichos gobiernos
pueden eludir los objetivos federales de la politica fiscal. Asimismo, a Tanzi (1995) le
preocupa la generacion de déficit y las politicas de gestion de la deuda de los
gobiernos subnacionales. Los trabajos tedricos y empiricos disponibles no ratifican la
validez de estas inquietudes. Respecto al primer punto, en el plano tedrico Sheikh y
Winer (1977) demuestran que habria que formular supuestos relativamente extremos
y poco précticos acerca de la falta de cooperacién discrecional de las jurisdicciones
inferiores para concluir que esto provocaria la inoperancia absoluta de las medidas
de estabilizacion dispuestas por las autoridades centrales. Sus simulaciones
empiricas sobre Canada sugieren ademds que, en la mayoria de los casos, la falla de
una politica fiscal federal no puede atribuirse a una falta de cooperacién de los
gobiernos subnacionales.

Saknini, James y Sheikh (1966) demuestran ademds que, en una federacién
descentralizada con economias subnacionales notoriamente diferenciadas con
mercados incompletos y bienes no transables, la politica fiscal federal opera como un
seguro contra los riesgos propiamente regionales y, por lo tanto, las estructuras
tiscales descentralizadas no comprometen ninguno de los objetivos que persiguen las
politicas fiscales centralizadas.

En cuanto al segundo punto, sefialado por Tanzi, la evidencia empirica de
varios paises sugiere que, si bien las politicas fiscales federales no suelen observar a
las directrices de la Unién Europea (UE) de que los déficit no deberian sobrepasar el
3% del PIB y la deuda no deberia sobrepasar el 60% del PIB, los gobiernos
subnacionales suelen hacerlo. Esto es viélido tantc para los paises federales
descentralizados como Canadad como para los paises federales centralizados como
India y Pakistdn. En los paises centralizados estos indicadores son incluso peores.
Por ejemplo, Grecia, Turquia y Portugal no cumplan las directrices de la UE. Los
resultados del cuadro 4 confirman apenas nuestras observaciones empiricas —el
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coeficiente, si bien positivo, no es estadisticamente significativo al nivel de confianza
de 95%.

Orientacidn hacia el exterior

En la actualidad, casi todos aceptan que la liberalizacion econémica es la
piedra angular de la buena gestién econémica. Ultimamente, el Banco Mundial ha
clasificado a los paises segun la apertura de sus economias tomando en cuenta
factores como el PIB proveniente del comercio, las exportaciones de manufacturas, la
inversién extranjera directa como proporcién del PIB, la clasificacién crediticia y el
contenido manufacturado de las exportaciones. Este indice estd relacionado con el
grado de descentralizacion del gasto y hay una relacién positiva entre estos dos
indicadores.

Gestion econémica

Cuando combinamos los tres aspectos de la gestion econdémica ya
mencionados en un indice de calidad de esta gestién, el indice resultante muestra
una asociacion positiva con el grado de descentralizacién fiscal (véase el grafico 4).
Esto era previsible dado que los sistemas descentralizados son mds transparentes en
cuanto a definir el papel de los diversos agentes ptiblicos y hacer mds hincapié en la
responsabilidad por los resultados.

Calidad del gobierno y descentralizacién

Por dltimo, combinamos los indices de gestién econémica, desarrollo social,
orientacion del gobierno y participacion ciudadana para derivar un indice global de
calidad del gobierno. Este indice se relacioné luego con el grado de descentralizacion
fiscal. Dada la correlacion positiva entre todos los indices componentes de la calidad
del gobierno y la composicién del gasto ptblico, no cabe extrafiar la relacién positiva
entre la descentralizacion fiscal y la calidad del gobierno (véase el gréfico 5). Lo que
si puede resultar sorprendente es la solidez de su correlacion: si se supone que la
combinacién del gasto nacional y subnacional es una variable explicativa de la
calidad del gobierno, la regresién OLS resultante da un R2 de 0.38 (el coeficiente del
gasto subnacional fue 53.07, con un error estdndar de 10.99).

Causalidad

La relacion entre el nivel del gasto descentralizado y la calidad del gobierno
parece ir en rigor en aumento, pero es claro que debe haber cierta especie de "Curva
Laffer”. Es fdcil estructurar casos en que la descentralizacién completa del gasto
conducirfa a un gobierno de menor calidad que si se combinara el gasto nacional y
subnacional. Sin embargo, los datos no indican que incluso los gobiernos mads
descentralizados hayan incrementado la descentralizacion a expensas de un
gobierno de menor calidad. Esto sugiere que los pafses altamente centralizados
pueden mejorar su calidad de gobierno mediante un gasto mds descentralizado sin
correr el riesgo de involucrarse en una descentralizacion excesiva.
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Grafico 4

ADMINISTRACION ECONOMICA
Y DESCENTRALIZACION FISCAL

indice de Administracion Econémica
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En suma, los debates recientes sobre el nivel apropiado de descentralizacion
del gasto fiscal han sido en gran medida teéricos o casuisticos (por ejemplo, véase
Prud'Homme (1995) y Sewel (1996)). Los partidarios de la descentralizacion citan el
mejoramiento de la eficiencia merced a la mayor participacién de los electores
locales en tanto que los que favorecen la centralizacién citan el mejoramiento de la
eficiencia gracias a las economias de escala (provenientes a menudo de consolidar el
capital humano o fisico). La conclusién del valor que reviste una mayor
descentralizacion se dedujo de examinar la relacién de la descentralizacion fiscal con
diversas mediciones individuales y compuestas de la calidad de gobierno. En un
plano empirico, parece que una mayor descentralizacién podria mejorar la calidad
del gobierno. Sin embargo, cabe sefialar que éste es un analisis macroeconémico y no
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puede aplicarse a gastos concretos. Incluso en el plano teérico, la combinacién
apropiada de las funciones nacionales y subnacionales y, por lo tanto, del gasto
difiere por sectores (o incluso por proyectos).

Grafico 5

LA CALIDAD DEL GOBIERNO Y
LA DESCENTRALIZACION FISCAL

Indice de calidad del gobiemo
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IV. RESERVAS

En primer lugar, aceptamos las advertencias formuladas por los autores de los
indices individuales que hemos utilizado. En ellas se sefiala que los indices sirven
para dar una idea general sobre el lugar que ocupan los paises y no constituyen
evaluaciones precisas del desempefio relativo de los mismos. Ademds, los autores
reconocen en general la posibilidad de errores en las clasificaciones individuales,
puesto que muchos indices se basan en juicios subjetivos o encuestas limitadas. Cabe
sostener que la agregacion podria compensar los sesgos estadisticos vinculados con
las técnicas y sesgos de los indices individuales. Otro tema mads amplio, no tanto
economeétrico como tedrico, es el relativo a las ponderaciones que se aplican a cada
indice componente. Nuestro criterio de aplicar ponderaciones iguales a cada indice



288 DESCENTRALIZACION FISCAL EN AMERICA LATINA: NUEVOS...

componente estd expuesto a la critica de que un componente, por ejemplo la
participacion ciudadana o el desarrollo social, deberia ponderarse més que otro, por
ejemplo la gestion econdmica. El ajuste de estas ponderaciones influiria en la
jerarquizacion de los pafses, pero nuestra impresion preliminar es que dicho ajuste
no incidiria en las tendencias generales ya sefialadas.

Omisiones

Un nimero considerable de paises incluidos en la muestra, carecian de muchos
de los indices originales utilizados para construir el indice de calidad del gobierno
(véase el cuadro 5). Para ello, recurrimos a las estimaciones de los desempefios
relativos de aquellos paises efectuadas por funcionarios del Banco Mundial. La
mayorfa de los casos carentes de indices provenian de Africa, aunque en Europa
central faltaban los indices de orientacién del gobierno. Las estimaciones de los
valores que faltaban las efectuaron funcionarios superiores del departamento de
evaluacion de operaciones del Banco Mundial.

Cuadro 5
OMISIONES DE LOS iNDICES ORIGINALES

Indice Omitidos (5)
Libertad politica 6
Estabilidad politica 28
Eficiencia judicial 28
Burocratizacion 28
Corrupcién 20
Desarrollo humano 0
Coeficiente de concentracién de Gini 19
Orientaciones hacia el exterior 0
Independencia del banco central 30
Coeficiente deuda/PIB 21

De los 80 paises en los que pudimos construir el indice de calidad del gobierno,
solo dispusimos de datos sobre el gasto subnacional en 40 de ellos. Dichos paises,
enumerados en el apéndice 1II, estdn relativamente bien distribuidos entre grupos de
ingreso per cépita y regiones geograficas, aunque los paises desarrollados tienen
mayor representacion aqui que en el total.
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V. CONCLUSIONES

El debate y la labor normativa respecto al papel, alcance y eficacia del gobierno se
han dado a menudo en ausencia de mediciones empiricas de su calidad. En este
articulo se introduce una medicién que permitird examinar tanto tl‘aba]Ob tedricos
como aspectos normativos dentro del marco de una definicién concreta de calidad
del gobierno. La definicién que hemos empleado puede modificarse facilmente para
reflejar diferentes convicciones acerca de la televancia de los componentes utilizados
en este indice. Asimismo, el indice puede ampliarse o reducirse para reflejar las
diferencias de conviccion acerca del papel y el alcance del gobierna:.

La aplicacion de este indice al debate sobre la descentralizacién:destaca que, a
falta de una evidencia empirica concreta, la polarizacién de la opinién puede
superarse mediante el empleo de un estdndar de referencia apropiado. Asi mismo,
nos permite llegar a conclusiones definidas respecto a los efectos positivos netos de
la descentralizacion fiscal sobre el desempefio del sector ptiblico en una mayoria de
paises.



290 DESCENTRALIZACION FISCAL EN AMERICA LATINA: NUEVOS...

Apéndice I

FUENTES, CALIDAD DE LOS DATOS Y EXPLICACIONES SOBRE LA
ELABORACION DE LOS INDICES COMPONENTES

Libertad politica: Haq (1995). Este indice mide cuatro factores que reflejan la
capacidad de un individuo para ejercer la libertad politica: el proceso politico de un
pais, las libertades establecidas por la ley, la capacidad de un individuo para ejercer
la libertad de expresion, y la medida en que se tolera la discriminacidn.

Estabilidad politica, eficiencia judicial y burocracia: Mauro (1995). Estos
indices, elaborados por la Business International Corporation (BIC), son
inevitablemente subjetivos, pues se construyeron desde la perspectiva de un
inversionista. Esta perspectiva puede conducir a estimaciones diferentes de, por
ejemplo, la eficiencia judicial, que una perspectiva menos pecuniaria. Estos indices,
que no hemos actualizado, estédn basados en datos correspondientes al periodo 1980-
1983.

Corrupcién: Transparency International/Universidad de Gottingen (1996).
Este indice, actualizado con frecuencia, se basa en los resultados de encuestas de
varios grupos consultores evaluadores de riesgo, le Global Competitiveness Report y
el Institute for Management Development. '

fndice de desarrollo humano: informe sobre el desarrollo humano (1996). Este
indice, publicado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo mide la
esperanza de vida, el alfabetismo adulto, la matricula en las instituciones de
ensefianza primaria, secundaria y terciara, y el PIB per cépita en términos de paridad
del poder adquisitivo.

Coeficiente de Concentracién de Gini: Deininger y Squire (1996). Estas
estimaciones de la igualdad del ingreso se basan en encuestas de hogares
presentadas por los autores como un mejoramiento sustancial respecto a trabajos
previos en cuanto a la calidad y cobertura de los datos.

Orientaciones hacia el exterior: Banco Mundial (1996a). Este indice recurre a
una estimacion inicial de la orientacion hacia el exterior calculada para 1980-1983 y
la modifica segtn el indice de la velocidad de integracién calculado para 1990-1993.
Los factores que componen el indice son: una relacién poblacién/comercio ajustada,
la clasificacion crediticia del pais efectuada por Institutional Investor, la inversién
extranjera directa como proporcién del PIB (en funcién de la paridad del poder
adquisitivo), y la proporcién de manufacturas que se exporta.

Independencia del Banco Central: Cukierman, Webb y Neyapti (1992). Este
indice se ha recopilado del examen de 16 aspectos reglamentarios de las operaciones
del banco central que incluyen el mandato del presidente, la estructura formal de la
formulaci6n de politicas, los objetivos del banco (establecidos en su constitucién) y
las limitaciones a la concesién de préstamos al gobierno.
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fndice deuda/PIB: elabora datos del afio m4s reciente disponible extraidos de
FMI (1995) y IFS (1995).

Calidad de los indices: para informacién pormenorizada sobre los indices
componentes empleados, remitimos a los interesados a los trabajos originales a fin
de examinar las fortalezas y debilidades de los mismos. En los casos en que los
indices se han elaborado para varios afios (indice de desarrollo humano y coeficiente
de concentracion de Gini), los autores han tenido tiempo de responder a las criticas
de las versiones iniciales. Los indices extraidos de la visién publicada por Mauro
fueron construidos por una organizacion comercial, la Business International
Corporation, que vende versiones actualizadas de sus indices. El tiempo transcurrido
desde la publicacién podria desmerecer su valor comercial (y tal vez académico).
Lamentablemente, la version actualizada escapaba a nuestro presupuesto de
investigacion.

El indice de libertad politica creado por Haq es nuevo tanto porque no hay
versiones previas como porque aborda un tema que no ha sido sometido
previamente a una indicacién formal. El indice de corrupcion se actualiza
anualmente y refleja los resultados de varias encuestas sobre honradez burocratica.
El indice de orientacién hacia el exterior es una versién actualizada de un ndice
creado por primera vez a mediados de la década de los ochenta. El indice de
independencia del banco central es relativamente nuevo y representa las
caracteristicas legales del banco central de un pais. Como sefialan los autores, existe
una abierta discrepancia entre la independencia establecida por ley y la que existe en
la practica. Los autores procuraron captar este efecto, elaborando un segundo indice
que mide la frecuencia de recambio de los jefes de los bancos centrales, indice que no
se ha incorporado en este estudio debido a que abarca un ndmero reducido de
paises.

Noétese que aunque todos estos indices se ha’n publicado en los tres ultimos
afios, los datos de Mauro y Cukierman, Webb y Neyapti son algo mds antiguos. Esto
podria viciar los resultados a favor o en contra de determinados paises que han
experimentado un rdpido cambio desde comienzos de la década de 1990. Por
ejemplo, los indices de Mauro le asignan a Liberia y Nigeria cifras que dados los
acontecimientos mds recientes, parecen elevadas. Sin embargo, los indices no se han
ajustado para reflejar estos cambios a fin de preservar su consistencia interna de
estos indices.

Ajustes

Libertad politica: media variada a 50.

Estabilidad politica, burocracia, eficiencia judicial: media variada a 50.

Corrupcion: invariable.

Indice de desarrollo humano: media variada a 50.

Coeficiente de concentracion de Gini: 10 - sqrt(Gini), media variada a 50.

Orientaciones hacia le exterior: indice de velocidad de integraci6n utilizado como
variacion porcentual, aplicado luego al indice inicial, media variada a 50.

Independencia del Banco Central: media variada a 50.
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Indice de deuda / PIB: 2 - deuda/PIB, media variada a 50.

Procedimiento para variar:

Numero del indice inicial * 50 / promedio del indice inicial.

Apéndice II: Indices compuestos

Nombre del Participacién Orientacion del Desarrollo Administracion
Pais ciudadana gobierno social econdémica
Suiza 67 86 65 85
Canada 64 83 66 72
Holanda 65 86 66 69
Alemania 62 74 64 85
Estados Unidos 66 80 64 71
Austria 65 73 65 78
Finlandia 66 83 65 60
Suecia 66 83 65 59
Australia 61 83 63 65
Dinamarca 65 83 64 60
Noruega 68 84 64 54
Reino Unido 61 78 66 62
Irlanda 60 74 63 67
Singapur 59 86 60 59
Nueva Zelandia 64 88 64 48
Japon 62 76 64 52
Francia 64 65 62 52
Checoslovaquia 59 54 62 66
Bélgica 62 72 66 40
Malasia 54 59 54 64
Israel 52 75 61 45
Trinidad y Tabago 59 53 58 58
Corea del Sur 51 52 62 63
Grecia 60 47 63 52
Espaiia 56 52 66 48
Hungria 57 52 62 48
Costa Rica 62 46 58 51
Uruguay 64 53 56 45
ltalia 59 43 63 52
Chile 49 69 57 42
Argentina 57 46 55 52
Jamaica 57 50 49 52
Rumania 50 48 55 49
Panama 54 58 55 37
Venezuela 55 36 57 55
Sur Africa 52 56 42 50
Polonia 55 54 60 32
México 49 42 54 48
Arabia Saudita 32 48 55 63
Jordania 49 58 52 36
Pert 44 53 48 46
Oman 40 41 50 62
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Nombre del Participacion Orientacién del Desarrollo Administracién
Pais ciudadana gobierno social econdmica
Ecuador 51 42 53 46
Colombia 47 40 55 50
Tunisia 46 40 51 53
Rusia 54 32 59 46
Brasil 50 37 51 48
Turquia 48 38 48 50
Sri Lanka 46 51 49 36
Paraguay 46 43 46 44
Filipinas 44 36 46 52
Zimbabwe 46 63 37 34
Tailandia 43 30 56 50
India 50 37 35 53
Costa de Marfil 53 58 29 37
Papua Nueva Guinea 54 29 36 52
Egipto 45 34 45 37
Marruecos 38 52 40 32
China 38 25 46 56
Kenia 42 36 34 44
Honduras 45 37 39 33
Indonesia 40 24 48 46
Camerun 42 42 35 32
Nicaragua 46 44 40 24
Nepal 45 39 29 35
Pakistan 41 24 36 38
Nigeria 44 22 32 41
Ghana 34 31 37 26
Zambia 38 24 31 25
Togo 37 22 30 27
Uganda 40 24 27 24
Yemen 28 28 26 31
Senegal 39 22 26 27
Sierra Leona 36 22 18 31
Malawi 31 28 25 20
Iran 20 14 52 29
Zaire 32 18 28 22
Rwanda 14 20 29 29
Sudan 18 22 29 16
" Liberia 11 32 24 18

Fuente: Calculos de los autores
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Apéndice III: Paises utilizados en el analisis del gasto subnacional

Argentina Kenia
Australia - Malawi
Austria Malasia
Bélgica México
Brasil Holanda
Canada Noruega
Chile Pakistan
Colombia Paraguay
Checoslovaquia Filipinas
Dinamarca Polonia
Finlandia Rumania
Francia Sur Africa
Alemania Espafa
Hungria Suiza
India Suecia
Indonesia Tailandia
Irédn Uganda
Irlanda Reino Unido
Israel Estados Unidos
italia Zimbabwe
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INNOVACIONES Y TOMA DE RIESGOS: EL. MOTOR DE
LA REFORMA DEL GOBIERNO LOCAL DE AMERICA

LATINA Y EL CARIBE (ALC)!
Tim Campbell
I. INTRODUCCION

La descentralizacién en América Latina y el Caribe ha transformado radicalmente la
fisonomia del sector publico local, produciendo una revolucién silenciosa de la
participacion popular en la eleccion social. Sin embargo, esta descentralizacion ha
tenido su parte de frustraciones, peligros y partidas en falso. Las divisiones del
trabajo difusas o superpuestas, las amenazas conexas de inestabilidad fiscal y las
nuevas formas de financiar la infraestructura urbana, atin estdn por resolverse en
muchos paises (véase Aiyer, 1996). Pero la descentralizacién ha producido también
una nueva generacion de lideres. Varias encuestas de opinién muestran que los
funcionarios locales elegidos despiertan mayor confianza en los votantes y se
muestran mds sensibles que nunca a las demandas de sus electores. Asimismo, son
enérgicos, dindmicos y expresivos. Los nuevos lideres tienen deseos de cumplir, y
esto los vuelve consumidores dvidos de nuevas ideas y técnicas. Han inventado o
adoptado muchas maneras de movilizar la participaciéon local, fortalecer las
capacidades de organizacion e incluso subir los impuestos locales, pese al flujo
creciente de ingresos participativos provenientes de los gobiernos centrales.

Los lideres locales elegidos comparten un conocimiento comun de las
presiones fiscales y politicas de los niveles superiores e inferiores -es decir, de las
figuras politicas nacionales y de sus electores- y este conocimiento los hace también
tomar plena conciencia de los riesgos involucrados en emprender innovaciones. El
impulso innovador es un motor mucho més poderoso que el mandato nacional de
alcanzar y sostener la segunda etapa de la reforma en la regién. En consecuencia,
conocer el proceso innovador -sus origenes, refinamientos y difusion- no sélo es
importante en términos de politica, sino que bien podria brindar una asistencia
operacional mds directa.

' El presente trabajo estd basado en el analisis de casos y de conferencias dictadas como parte del
proyecto sectorial del Departamento Técnico del Banco Mundial encargado de la region de
América Latina y el Caribe, titulado "Decentralization in LAC: Policy Lesson and Best Practices"
dirigido por Harald Fuhr y Tim Campbell bajo la jefatura de Malcolm Rowart, Unidad de
Modernizacion del Sector Pablico, Departamento Técnico. Este estudio es una evaluacion
preliminar de las investigaciones de casos de dicho proyecto y se redactd en ausencia de Harald
(durante su desempefio en el equipo del informe sobre el desarrollo munidal). En 1997 se
publicard un informe completo del proyecto bajo autorfa conjunta. Aprovecho [a oportunidad para
expresar mis mas sinceros agradecimientos a Harald Fuhr, Florence Eid, Fernando Rojas, Joseph
Tulchin, Marcela Huertas y Pamela Lowden por la gran variedad de observaciones y sugerencias
provechosas que han aportado. El presente documento contiene la version ampliada de otra con el
mismo titulo publicada en Urban Age, en diciembre de 1995.
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Nuestra labor sectorial, base de este informe, persigue obtener nuevas luces
sobre este proceso de asunci6n de riesgos.? Iniciado en 1994, los objetivos del estudio
son i) identificar los avances decisivos en materia de descentralizacién logrados en
determinados paises y sectores; ii) analizar las historias exitosas, para explorar sus
origenes y aplicacion en otras partes de la regi6n; y iii) difundir la préctica Optima
compartiendo los resultados con el personal del banco y las autoridades
responsables mediante la celebracién de una serie de seminarios y conferencias
subregionales.

IL EL CONTEXTO Y EL PROBLEMA: SOSTENER LA INNOVACION
DESPUES DE LA REVOLUCION SILENCIOSA

(Coémo afrontar la revolucién silenciosa?

La descentralizacion del gobierno comenz6 en gran parte de ALC mucho antes de la
década de 1980, pero su progreso fue intermitente y estuvo marcado por
reestructuraciones financieras espectaculares y reformas politicas contundentes, las
que luego se suspendieron o retrasaron debido a los instintos centralistas de muchos
gobiernos nacionales. Casi todos los gobiernos tomaron medidas para reformar tres
aspectos: relaciones fiscales, democratizacion y gobierno local.

1. Reforma politica y fiscal. En la precipitacién por compartir el poder, muchos
gobiernos promulgaron la descentralizacién sin reflexionar plenamente en
cémo los objetivos nacionales —por ejemplo en materia de salud, educacién y
bienestar— podian conciliarse con las facultades descentralizadas de toma de
decisiones y gasto por parte de los gobiernos subnacionales. Por ende, en los
primeros afos del proceso y, los ingentes recursos transferidos eran, para
caricaturizar la situaci6n, finanzas en busca de funciones (aunque en algunos
casos a los gobiernos locales les asignaron nuevas responsabilidades sin
transferirles ingresos). La mayoria de los gobiernos locales gozan de bastante
discresionalidad para gastar, y esta ambigiiedad, sumada a que los gobiernos
nacionales siguieron gastando a nivel local, dejé fondos superavitarios a dicho
nivel, al menos durante los afios iniciales de la descentralizacién. Los
gobiernos locales desde Guatemala hasta la Argentina, han venido
desembolsando 10 a 40% del gasto publico total lo que equivale a proporciones
considerables del PIB (véase el cuadro 1).

Pero aunque algunos gobiernos estaduales se endeudaron —Sido Paulo y
Cérdoba son dos ejemplos destacados— en general, los gobiernos municipales
evitaron el gasto precipitado y no generaron presiones desestabilizadoras como
muchos observadores temian. Buena parte de la labor futura en los asuntos fiscales

* El término nivel subnacional se emplear4 en lo sucesivo para describir todos los niveles situados
por debajo del nivel nacional, es decir, los niveles local y municipal, regional e intermedio, ya
veces los niveles "meso”. Los términos local y municipal asi como los términos intermedio, meso,
regional y provincial se utilizan indistintamente, a menos que se indique lo contrario.
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intergubernamentales consiste en restablecer el equilibrio entre el financiamiento y
el gasto. Algunos de los gobiernos locales mds progresistas -aqui se estudian los
correspondientes a Manizales, Valledupar y la provincia de Mendoza- muestran que
es factible.

Cuadro 1
GASTO LOCAL COMO PORCENTAJE DEL GASTO PUBLICO TOTAL
Paises seleccionados

Pais 1980 1992,
Argentina 36.4 481
Colombia 272 33.0

Chile | 47 127

Fuente: R. Lopez Murphy, “La descentralizacién en América Latina:
problemas y perspectivas”, documento de trabajo, No. 188,
Washington D.C., Banco Interamericano de Desarrollo, 1994.

2. Democratizacién. Otra tendencia que impera en la region y refuerza el cardcter
fiscal de la reforma es la transicion democratica. Desde mediados de los afios
ochenta, los pafses no sélo seleccionan democriaticamente a sus lideres
nacionales sino que eligen también précticamente a todos los funcionarios del
poder ejecutivo y legislativo en las mas de 13 000 unidades que componen los
gobiernos estaduales (es decir, intermedios) y locales. Casi todos han
completado esta transicion. Ademds, se han promulgado reformas electorales -
por ejemplo, el cambio a las elecciones uninominales y la exigencia de que los
candidatos publiquen sus programas durante las campafias- en una docena de
paises y muchos otros estudian decididamente proclamadas. La opcién
electoral, sumada a la participacién popular generalizada en la toma de
decisiones, planificacion, gasto e implementacion de proyectos equivale a una
revolucion silenciosa del gobierno local.®

3. Un nuevo modelo de gobierno. Lo paraddjico es que la facultad de gastar y los
ingresos transferidos fomentaron la democratizacion en el plano local y
crearon nuevas energias. La mayoria de la nueva generacion de lideres, con
mandatos flamantes e ideas reformadoras renovadas, comenzaron a
rejuvenecer las instituciones municipales y a crear un nuevo modelo de
gobierno. El nuevo modelo se caracteriza por i) un nuevo estilo de liderazgo;

* Véase The Quiet Revolution: The Rise of Political Participation and Local Government in Latin
America and the Caribbean, por Tim Campbell, Departamento Técnico, region de América Latina
y el Caribe, Banco Mundial, en prensa.
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ii) una mayor dotacién profesional de las ramas ejecutivas: iii) alza de los
impuestos e ingresos; y iv) participacion mucho mds acentuada en la eleccion
social.

Tal vez el cambio méds sorprendente sea que hay personas mas idéneas en
busca de asumir cargos publicos locales. Las encuestas de los funcionarios elegidos
en los cinco dltimos afios en Centroamérica, Paraguay y Colombia, revelan que la
proporcién de profesionales ha ascendido vertiginosamente de un 11% a comienzos
de los afios ochenta a més de 46% en los afios noventa.

Los funcionarios mds calificados atraen a mds personal profesional. Una
muestra de 16 municipalidades en Colombia, sobre las que se recopilaron datos
pormenorizados, permite ver que durante los 10 dltimos afios la proporciéon de
personal total respecto de los profesionales bajé de 12:1 a 4:1. Los alcaldes
manifestaron que estos cambios estaban destinados a preparar los instrumentos
necesarios para prestar mejores servicios.

En contra de muchas predicciones, muchos gobiernos locales son capaces de
aumentar los gravamenes a sus poblaciones, porque para parafrasear a muchos
ejecutivos locales, cuando los contribuyentes ven que obtienen nuevos servicios
estdn dispuestos a pagar (véase el cuadro 2). La tasa del incremento de impuesto al
patrimonio se duplicO en la tultima década en la totalidad de las mds de
1 000 municipalidades de Colombia. El incremento promedio a fines de los afios
ochenta era de 7.5%; y a comienzos de los afios noventa era de 15%. Los incrementos
habidos en Colombia obedecen en parte a requisitos que deben cumplirse para tener
participacion en los ingresos, y en parte, en determinadas ciudades, a que los
alcaldes trataron de vincular los gravdmenes, como la sobretasa a la gasolina y los
impuestos scbre la plusvalia, a mejoras concretas en materia de servicios. Algunos
alcaldes han simplificado los catastros (La Paz), o han introducido autoevaluaciones
(Bogotd) o ambas cosas (Quito). Otros (Puerto Alegre, Tijuana) se han limitado
simplemente a aumentar la recaudacién del impuesto al patrimonio inmobiliario.

Los alcaldes han incrementado también las consultas participativas,
recurriendo a una gran variedad de técnicas de comunicacién y consulta a fin de
sondear las preferencias de sus electores. En muchas ciudades, observamos que una
vez que se produce este proceso participativo se crea una nueva frontera de
expectativas, lo que hace dificil desconocer la voz y las preferencias de los
contribuyentes que votardn en las rondas programadticas y electorales venideras.
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Cuadro 2
AUMENTOS RECIENTES DE INGRESOS DE FUENTES PROPIAS
(Ciudades seleccionadas)

Ciudad Afio Aumento
Porto Alegre 1991-95 22%
Tijuana 1989-94 58%
Manizales 1988-94 65%

La Paz 1990-95 218%
Valledupar 1988-94 246%

Villanueva (HO)

Fuente: Comunicacién personal.

(Como sostener la innovacién y la reforma?

Estos y muchos otros cambios -por ejemplo, la incorporacion de la sociedad civil y el
sector privado en la vida ptiblica local- han transformado la naturaleza y el estilo del
gobierno local. Pero lo primordial es que una ola de reformas crea nuevas
oportunidades para el crecimiento autosostenido. Sin embargo, la politica del banco
de dialogar con los gobiernos ha ido algo a la zaga de la dindmica de cambio en los
niveles subnacionales de gobierno. Los departamentos geograficos estdn centrados
en sostener el equilibrio fiscal y corregir la falta de correspondencia entre las
funciones locales y los recursos financieros. Pero la traduccién de esta funcién en
operaciones -en el otorgamiento de los préstamos y para la modernizacién del sector
ptblico y la reforma del estado- no suele ocuparse de los niveles municipales y
desconoce la concentracién creciente de la matriz cultural y empresarial en las
ciudades y regiones. Varios paises presentan vinculos robustos forjados por los
intereses empresariales y los actores en los asuntos civicos. Estas alianzas sustentan
la actividad econémica local y regional en los paises industrializados. Otra
caracteristica de la nueva era de gobernabilidad es que los gobiernos locales
demandan la ocupacién de un lugar mas prominente en el crecimiento nacional y
local (por ejemplo, véase Campbell, 1996).

En su conjunto estos cambios (intereses regionales emergentes, innovadores y
gobiernos locales dindmicos) constituyen una oportunidad para el banco y los
donantes para multiplicar la capacidad de asistencia aprovechando la nueva
dindmica imperante en la region. Un paso clave en la direccién del cambio
autosostenido es conocer el proceso innovador. \
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III. INDAGACION DE LA DINAMICA DE CAMBIO

Finalidad y alcance del estudio

Aunque el Banco ha prestado una considerable atencién a los aspectos financieros y
fiscales de la descentralizacién, rara vez (como la revisién del sector publico de
Venezuela), los analistas del Banco tratan debidamente a los requisitos politicos e
institucionales necesarios para poner en marcha la reforma. Algunas organizaciones
han elaborado un ctiimulo de datos e informacién acerca de las innovaciones en 10s
Estados Unidos y el mundo en desarrollo.* De aquellos que se concentran en las
naciones emergentes, sélo el Programa de Gestion Urbana, administrado
conjuntamente por el Banco Mundial y el PNUD (Hopkins, 1995) se ocupa de los
origenes y la difusion de las innovaciones. El presente estudio persigue corregir esta
deficiencia.

Aunque pueden hallarse innovaciones en otros dmbitos del gobierno
municipal y regional, se identificaron cinco esferas como centrales para la
gobernabilidad local, e importantes para la misién del Banco:

1. Desempefio administrativo: el aumento de la competencia profesional, la
reorganizacion y el fortalecimiento administrativo, la expansién de los
programas de capacitacion, y asuntos similares;

2. Gestion fiscal: sistemas de transferencias intergubernamentales eficientes y
transparentes y mecanismos creativos para movilizar y gestionar los recursos
financieros locales;

3. Provision de servicios ptblicos: més eficiencia en la prestacién, mads
coordinacién efectiva entre los niveles de gobierno y nuevas opciones para la
prestacion de servicios tales como la externalizacion, la privatizacion, y cosas
similares;

4. Intensificacién del desarrollo del sector privado: arreglos que fomentan la
inversion privada local, activan la participacion del sector privado en materia
de politicas y servicios en el plano local y mejoran la sensibilidad piiblica a las
necesidades del sector privado;

5. Participacién en la toma de decisiones local y regional: expansion de las
opciones para la que se manifiesta la opinién local, planificacién participativa
y mecanismaos consultivos, entre otros.

Las més conocidas son i) las innovaciones de la Fundacion Ford en el programa del gobierno
estadounidense administrado por la John F. Kennedy School of Government en la Universidad de
Harvard (véase Altshuler y Zegans, 1990); i) el programa de innovacion y austeridad fiscal en la
Universidad de Chicago (véase Clark, 1991) y iii) el programa de gestion urbana, administrado
conjuntamente por el PNUD y el Banco Mundial.
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El rasgo singular que distingue este estudio de otros acerca de la préctica
Optima es el hecho de centrarse en las condiciones y los origenes circunstanciales de
la innovacion. Cada uno de los casos procura tomar en cuenta los factores histéricos,
politicos, econémicos y culturales que podrian servir para explicar no sélo la génesis
de la innovacion sino también para adquirir més luces sobre las condiciones para
reproducirla.

Métodos: Seleccién de casos de la nueva generacién de promotores del cambio

Criterios y seleccién. Los casos que reflejan cambios en las cinco esferas se
seleccionaron sobre todo atendiendo a su reputacién. Se confeccions la lista
provisional de mas de 30 casos recopilada de diversas fuentes provenientes tanto del
propio Banco como ajenas a este. Esta lista incluyé la casuistica reunida en el curso
de la labor profesional, en estudios publicados e informes inéditos, y en la
interaccion entre profesionales en conferencias y seminarios. Se procuré también
incluir casos que son relativamente nuevos, asi como innovaciones mas antiguas que
han generado cambios secundarios a nivel local e incluso lo han trascendido. En este
sentido, el estudio trata de tomar en cuenta las condiciones existentes antes de la
descentralizacién. Asimismo, no todas las innovaciones fueron completamente
exitosas, pero todas se encaminaron hacia una regla general perfeccionada, y todas
menos una han sobrevivido a més de un periodo de gobierno. Ademds, se aplicaron
criterios geograficos y sectoriales para lograr una amplia muestra representativa de
las experiencias en la region.

Preparacién de casos. De la lista provisional el grupo de estudios seleccioné 20
casos y, junto con consultores y colaboradores nacionales en el Brasil y Colombia,
elabor6 17 estudios de caso conforme a instrucciones que hacen hincapié en el
contexto y los origenes de la innovacién.® El cuadro 3 grafica cada caso e indica las
dreas primarias (secundarias y terciarias) impactadas por la innovacién.

Hay cinco casos del cuadro 3 que se analizan en detalle mas adelante (cuadro
4). Son representativos de la esencia y el &mbito de accién de los 20 casos preparados
hasta ahora.® Muchos casos “rebasan” nuestros limites de clasificacién. Por ejemplo,
la “participacion” se encuentra por doquier. Algunos casos repercuten sobre varias
esferas principales. Tijuana, por ejemplo, trata de la participacién, de la reforma
fiscal y los servicios de infraestructura. Y serfa inconveniente y contraproducente
mantener una separacion neta de estos aspectos.

5

Hay otros tres casos en preparacién al momento de redactar este estudio. El autor dispone de
informacion adicional acerca de los miembros del equipo, los redactores de casos, los mandatos, y
sobre las agendas de las dos reuniones regionales y de los dos seminarios institucionales
organizados como parte del esfuerzo para difundir este proyecto.

*Cabe sefialar que se tomo la decision deliberada de no estudiar los fracasos, por las razones
metodologicas siguientes: i) el personal del Banco y los profesionales estin familiarizados con
muchos de los impedimentos y dificultades comunes que frustran a las innovaciones; ii) las
historias exitosas de éxito de una muestra representativa superan a menudo los problemas que
suelen conducir al fracaso.



304 DESCENTRALIZACION FISCAL EN AMERICA LATINA: NUEVOS...

Cuadro 3
CASOS POR AREA DE IMPACTO
Caso Adminis- Fiscal De Privada De
trativa Servicios Participacion

Cali desechos + T ity

Cali Privada T TR i3
Conchali i T T
Curitiba Planeacion THE T

Curitiba Transporte i SRR iat

El Salvador Rt i T
Manizales TP T

Administracion

Manizales Fiscal TP

Manizales desechos T St

Mendoza presupuesto At TET

Mendoza ¢ TP i ¢ TEE

Infraestructura

P. Alegre presupuesto i il kRt
Tijuana Manos % & Sty TEE
Tijuana PAU i piRtE T & iRt
Valledupar Fiscal & ikt

Valledupar % & T * i3
Pavimentacion

Valledupar Policia i T S
Clave de los impactos +++ = primario ++ =secundario + = terciario

Fuente: Tim Campbell, H, Fuhr y F. Eid, “Decentralization policies that work. Policies lessons and best
practices”, initiating memorandum for LACTD regional study, Washington, D.C., Banco Mundial, 1995

Casos de la muestra: antiguos y nuevos, simples y complejos

Antes de profundizar el estudio de los casos, conviene desglosarlos en cuatro
categorias generales (y algo superpuestas) —simples y complejos y de generacién
“incipiente” y “madura”. El término “simple” se refiere a la innovacién de un
instrumento, técnica o proceso familiar y central para el flujo cotidiano del quehacer
municipal, como la capacitacién de funcionarios, presupuestacién, planificacion
urbana, gestién y finanzas y similares. En realidad, los proyectos sencillos no lo son
en modo alguno. La caracteristica distintiva de los casos simples es que no
involucran un amplio contacto con grandes segmentos del publico. Més de la mitad
de los' casos seleccionados en este estudio pueden catalogarse de “simples”. Los
casos “complejos” restantes involucran la amplia participacion del publico, los
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grupos comunitarios, las organizaciones voluntarias, y los votantes en general. Por
ejemplo, en algunos se ha convocado a reuniones multitudinarias para determinar
las prioridades de gasto de la ciudad o para concertar arreglos en materia de
endeudamiento comunitario. Estos casos son multifacéticos y complicados, y por
tanto “complejos”. Los casos sencillos 0 complejos pueden representar la primera
innovacion en la ciudad o pertenecer a una serie de innovaciones. Manizales, por
ejemplo, establecié un instituto de capacitacion, reformé sds. finanzas, renové la
atencién de salud e innové el servicio de eliminacién de; desechos, y todo esto se
llev6 a cabo casi dentro de un solo mandato administrativo.' Cufitibagpor otra parte,
emprendié una larga serie de innovaciones que comprenden el use- de. la tierra, el
transporte, los desechos sélidos el manejo de los vendedores:ambitlantes, que
abarcan un periodo de 30 afios.

Cuadro 4
CASOS SELECCIONADOS: EDAD, CONTEXTO Y AMBITO{_ N
Ciudad/ Innovacién Ambito Compleji- Generacion/
., dad ano de
region iniciacion
Cali funcion del planificacion, finanzas, simple multiple,
sector privado | gestién de las empresas década de
en la vida publicas por el sector 1920
publica privado
Curitiba transporte sistema de transporte alta multiple,
urbano integrado, basado década de
en la secuencia de 1960
innovaciones
Manizales Instituto de integra el programa de simple primero,
capacitacion capacitacion con las 1990
municipal categorias de empleo y
las perspectivas de
carrera existentes en la
ciudad
Mendoza censura social | financiamiento de alta Primero,
para infraestructura en hogares 1991
garantizar el de bajos ingresos
crédito
Tijuana eleccidén social | el programa de inversién | alta primero,
respecto a y los costos para los 1991
programas de | contribuyentes fueron
infra- sometidos a referendo
estructura 'y publico
sus costos

Fuente: El autor.
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Los casos complejos y maduros se fundan secuencialmente en las
innovaciones previas y esto amplia en cierto modo el &mbito de la indagacion para
incluir las condiciones que favorecen el cambio sostenido, a menudo bajo el supuesto
de que se ha enriquecido un entorno propicio, y el manejo del proceso innovador
pasa a ser un esfuerzo renovado. En todos los casos, nos centramos en el “avance
decisivo” de la innovacién inicial. Estos aspectos relativos a la complejidad y
antigiiedad, junto con mayores detalles acerca del 4&mbito de las innovaciones se
presentan también en el cuadro 4.

1. Cali: papel del sector privado en la administracién y la gestién pablica’

El caso de Cali es un estilo de administracién y gestién basado en una estrecha
interaccion entre las dependencias de los sectores ptiblico y privado de los niveles de
gobierno local (municipal) e intermedio (departamentos) y con las empresas
multinacionales. Cali y el Valle del Cauca se eligieron para el estudio precisamente
porque por mas de 50 afios, grandes empresas familiares y empresas multinacionales
han laborado estrechamente con las administraciones locales en una serie de
empresas mixtas. Tanto los sectores ptiblico como privado se han caracterizado por
su apertura a las innovaciones, han participado en iniciativas administrativas y han
mantenido fuertes lazos entre si y con la Iglesia, la universidad regional, las
organizaciones no gubernamentales locales e internacionales y las empresas. Més de
la mitad de las empresas que establecieron la Fundacién para el Desarrollo Integral
del Valle (FDI), la principal organizacién formadora de consenso en la regién, fueron
multinacionales.

La cooperacion entre el sector ptblico y privado calefio adopta muchas formas
—rotaciones de empresarios y administradores en puestos ptblicos, consultas
publicas, juntas asesoras, captacion de fondos, y provisién directa de servicios
publicos por fundaciones privadas, como el caso de los parques publicos
mencionado en el otro estudio del mismo proyecto (Rojas, 1996a). Asimismo, la
empresa privada comparti0 los costos de capacitar personal y efectuar
investigaciones de mercado y de consumo. En general, estas interacciones han sido
instigadas por el sector privado como forma de modernizar el gobierno y hacer que
las funciones publicas necesarias sean mds eficientes y estén menos sujetas a la
burocracia, el clientelismo y la corrupcién administrativa. Tanto los intereses
publicos como privados se beneficiaron de la mejor calidad de la gestién pablica.
Esta actitud de colaboraci6n se extendi6 a los parques, la planificacion, los servicios y
la vivienda para los pobres, y a otras esferas.

Los acuerdos de cooperacién han tenido un impacto que trasciende la mera
idoneidad en materia de servicios o infraestructura. Esta repercusion se advierte en:
i) una mayor orientacién de los servidores publicos hacia el cliente; ii) cambios en la

" El caso de Cali en mayor detalle fue preparado por Fernando Rojas. Se agradece la colaboracitn
de Marcela Huertas y Fernando Rojas en la elaboracion de esta sintesis.
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forma y calidad de la gestion en todas sus dimensiones —planificacion, financiacién,
coordinacién y controles, y eficiencia; y iii) el establecimiento de precedentes y de
competencia indirecta con las estructuras administrativas tradicionales. Las formas
de interaccién preludian las relaciones Estado-sociedad necesarias en un sistema
descentralizado de gobierno.

El estilo calefio de interacci6n también tiene sus inconvenientes. Los vinculos
estrechos entre los sectores publico y privado no siempre conducen a la eficiencia en
la asignaci6n de recursos, ni en la produccién, ya que los intereses de ambos sectores
pueden estar dominados a veces por la captacién de rentas. Asimismo, no se han
eliminado todas las rigideces burocrdticas ni se han desterrado las conductas
personalistas y clientelistas de los niveles medios del sector ptiblico. Otro problema
es que el estilo calefio instaura también una especie de gobierno en la sombra,
paralelo al personal profesional de alcaldes y gobernadores, y esto crea confusion y
eleva los costos de ambos. Asimismo, este estilo lleva a tensiones inevitables entre
los procedimientos administrativos del Estado y las practicas empresariales
modernas de la planificacion estratégica, la flexibilidad, la gestion de riesgos, etc.
Pero los empresarios han conseguido imponer la dindmica del sector privado, y
ambas partes han alcanzado una actitud de cooperacién y una vision mas amplia, y
han concretado logros importantes en la composicién y orientacién del personal
administrativo, apoyada por una red de asociaciones empresariales y peritos
gerenciales en la region.

Circunstancias como su evolucién histérica, orgullo ciudadano e identidad
regional serian decisivas para explicar las innovaciones de Cali y limitar, por tanto, la
aplicabilidad del estilo conjunto publico/privado inventado en esta ciudad. Pero tal
como ella hay muchas ciudades grandes, e incluso més pequefias en la periferia de
los centros regionales, que pueden beneficiarse de los intereses propios de la
empresa privada, rica en recursos humanos y financieros que suelen hallarse en las
grandes empresas nacionales e internacionales, las universidades regionales, los
centros de investigacion y las fundaciones sin fines de lucro.

2. Curitiba: sistema de transporte integrado

Curitiba ha venido innovando con éxito en el sector transporte durante los Gltimos
25 afios. Su excelente trdnsito ptblico es un buen ejemplo de autoridades publicas
que piensan como el sector privado y de empresas privadas que piensan como el
sector publico. Curitiba favorecié explicitamente el transporte puiblico en desmedro
del automovil privado, desarrollando o adaptando tecnologias apropiadas a los
problemas del trénsito, el niimero de usuarios del transporte ptblico, el trazado vial
y urbano y la disponibilidad de capital en la ciudad. Ademads, Curitiba persiguid
principios estratégicos, guiada por un plan regulador y apoyada en datos fidedignos
sobre necesidades de terrenos y trénsito y aplicé medidas coercitivas sobre el uso del
suelo. Las innovaciones claves en el sistema de transporte son:

* Integracion concienzuda de la planificacién del uso del suelo, el disefio de
carreteras y el transporte publico
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» Explotacion conjunta del sistema de transporte con el sector privado
» Sistema integrado con participacién en los ingresos por concepto de tarifas

e Flexibilidad para expandir el sistema (buses especiales, paraderos, venta
anticipada de billetes)

o FEnfasis en la equidad y la capacidad de pago (medidas para mantener bajos los
costos y asegurar un servicio de alta calidad a los pobres y a las zonas urbanas
poco pobladas)

Estas innovaciones se originaron en un plan regulador visionario y flexible que
cuestionaba el uso creciente y acelerado del automévil particular. El plan y las
innovaciones iniciales -un paseo peatonal que servia de terminal céntrico-
maduraron mientras la capacidad técnica se fortalecia con la creacién de un
organismo de planificacién urbana. Las audaces innovaciones implementadas en
Curitiba fueron casi todas de origen local y nutridas por un apoyo politico
consistente a lo largo de muchas administraciones municipales y por los efectos
positivos de las relaciones federales y metropolitanas con Curitiba.

Las innovaciones en materia de transporte evolucionaron simultdneamente en
varias direcciones. Los ejes principales del sistema vial -y la preservacién de los
derechos de paso- fueron heredados de planes anteriores. Estos fueron cultivados
con el tiempo y preservados mediante el control del uso del suelo. El sistema de
transporte publico integrado evoluciond hacia una especie de metro de superficie.
Todo esto se implementé con medidas de aplicacién innovadoras y operantes. Los
datos bdsicos sobre el uso del suelo y el nimero de pasajeros fueron indispensables
para alcanzar el éxito sostenido.

Dichas innovaciones han proporcionado beneficios econémicos y ambientales
tangibles para Curitiba. Aunque la ciudad cuenta con mds de 500 mil automéviles
particulares, tres cuartos de los habitantes que viajan diariamente lo hacen en bus. La
expresion tarifas accesibles significa que la familia promedio de bajos ingresos gasta
s6lo un 10% de su ingreso en transporte lo que es relativamente poco para el Brasil.
El sistema eficiente mejora la productividad acelerando el movimiento de personas,
bienes y servicios. Casi 75% de los viajes de pasajeros en Curitiba -un volumen de
pasajeros que se aproxima a los estdndares del ferrocarril metropolitano- es
efectuado por buses a una milésima del costo de un metro. En materia ambiental, la
ciudad ha logrado reducir en un 25% el consumo de combustible con disminuciones
consiguientes de las emisiones de los vehiculos automotores. El sistema de
transporte es directamente responsable de que la ciudad tenga una de las menores
tasas de contaminacion ambiental del aire del Brasil.

Las innovaciones del transporte urbano en Curitiba tuvieron que vencer una
serie de obstdculos: el pensamiento predominante acerca de cémo las ciudades
deberian responder al crecimiento rdpido; las amenazas a la planificacién a largo
plazo del transporte que plantean las decisiones politicas coyunturales; y la falta de
financiamiento. La manera de vencer estos obstdculos ha dejado lecciones que se han
difundido por todas las ciudades brasilefias e incluso més alld. Muchas ciudades han
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adoptado buses articulados, pistas exclusivas, paraderos, y demds caracteristicas del
sistema de Curitiba. Ademads, la difusiéon ha sido espontdnea y no realmente el
producto de una estrategia de difusién deliberada. La implementacion de estrategias
mads deliberadas podria haberse justificado facilmente solo por razones ambientales,
y el gobierno central y los donantes podrian haber logrado un impacto mucho mayor
en el Brasil.

3. Mendoza: el contrato social para dotar de infraestructura a las
comunidades pobres

El Programa Provincial de Mendoza de Infraestructura Bdsica (denominado en lo
sucesivo (MENPROSIF) estd destinado a suministrar saneamiento bdsico y otros
servicios a los hogares de bajos ingresos a nivel comunitario en la Provincia de
Mendoza, Argentina. Desde su creacién en 1991, el MENPROSIF ha implementado
274 proyectos en pequefia escala (de un valor promedio inferior a 100 000 d6lares
cada uno) que han beneficiado a mds de 50 000 hogares en més del 50% de las
municipalidades de la provincia. Lo innovador del MENPROSIF es que se basa en la
censura social —es decir, la presion de amigos y vecinos sobre los participantes—
para obtener préstamos otorgados a residentes de bajos ingresos, en vez de exigirles
una prenda en garantia que rara vez poseen. Este sistema permite que los pobres
puedan sufragar entre 70% y 80% del costo total del proyecto y minimiza el subsidio
estatal para el mejoramiento de obras de gran interés social. El programa ha
disminuido los costos de las obras y ha logrado tasas elevadisimas de reembolso y de
terminacion de proyectos.

Hay muchos otros rasgos del MENPROSIF que son innovadores. Por ejemplo,
el programa ha concertado acuerdos de asociacién entre organismos publicos,
contratistas  privados, organismos no gubernamentales y organizaciones
comunitarias, en los que cada uno desempefia una funcién en el proyecto, a saber,
planificacion, disefio, licitacién, contratacién y construccién de obras de adelanto
comunitario. La excelente organizacion comunitaria entre los grupos beneficiarios
ha sido también un ingrediente clave para lograr una amplia participacién en la
seleccién e implementacion de las obras. Cada comunidad organiza a sus
beneficiarios para que participen en identificar necesidades, seleccionar soluciones,
asumir la responsabilidad individual por créditos de corto plazo (a 2 afios), elegir
contratistas y supervisar la implementacién de las obras.

Aunque la provincia todavia desempefia un papel indispensable en el éxito del
MENPROSIF, el programa sustrae al Estado de las responsabilidades claves. El
Ministerio provincial del medio ambiente juega un papel destacado como promotor
e intermediario para conseguir que los grupos locales lleguen a un consenso sobre
las preferencias comunitarias y verificar la voluntad de pago. Para ello, se realizan
reuniones comunitarias frecuentes, abiertas y participativas. El hecho de obtener el
consenso sobre los proyectos y pagos obvia tareas claves del sector ptblico como la
evaluacion de costos y beneficios de los proyectos. Las proximas etapas evolutivas
incluirian un menor papel del Estado; subsidios explicitos y dirigidos a los maés
pobres; y crédito a mayor plazo y mas basado en el mercado.
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3. Manizales: instituto de capacitacién municipal’

La experiencia de Manizales demuestra la eficacia de la intervencién de un agente
externo, aparte de asistencia técnica y financiacién por un organismo no
gubernamental internacional, para establecer una entidad de capacitacion ad hoc
para los empleados municipales de la ciudad. El establecimiento del Instituto de
Capacitacion de Manizales (ICAM) ha servido para fortalecer el proceso de
descentralizacion ya que mejora y sustenta la capacidad de la ciudad para la
prestacion de servicios publicos transferidos al nivel municipal. El presupuesto de
capacitacion del ICAM aumenté de 70000 délares en 1994, su primer afio de
financiamiento, a una cifra proyectada de 614 000 délares en 1996, y ha afectado a
més de 6 500 funcionarios locales. Desde entonces la eficacia del [CAM se ha diluido
debido a una disminucién del niimero de estudiantes que pasan por sus aulas y a un
aflojamiento de los vinculos entre la matricula, la remuneracién y el ascenso en el
empleo.

Aunque el ICAM se sirvié de experiencias similares en Fcuador y Venezuela,
un conjunto de factores circunstanciales fueron claves para adaptarlas en Manizales.
Entre estos factores los mds notables fueron i) nuevos incentivos a los alcaldes para
implementar politicas innovadoras favorecidas por la reanudacion de las elecciones
y fortalecidas por nuevas medidas para exigir responsabilidad; ii) varias politicas
que permitieran ampliar la base fiscal de las municipalidades, tanto mediante el
incremento de las fuentes propias de ingresos propios como por el aumento de las
transferencias del gobierno central; iii) la transferencia a los gobiernos municipales
de responsabilidades adicionales por la prestacién de servicios en esferas como el
agua y el saneamiento, la salud, la educacidn, la agricultura y el transporte; y iv)
requisitos legales destinados a mejorar la gestién de los recursos humanos en las
municipalidades vinculando el buen servicio local con la movilidad ascendente en la
administracién ptiblica nacional y exigiendo que las municipalidades asignaran un
porcentaje minimo de gasto en inversién a actividades de capacitacion. El
presupuesto del ICAM se asigna conforme a esta disposicién legal.

Hay algunos rasgos destacados de la estructura y funcién del ICAM que han
sido decisivos para su éxito. El proyecto del instituto fue aprobado por el Concejo
Municipal de Manizales como un “Fondo” especial de capacitacion dotado de poco
personal altamente calificado y un aparato administrativo minimo. Funciona con
especialistas contratados externamente quienes abordan los diversos componentes
del plan de capacitacién municipal, que es elaborado por el personal del ICAM en
estrecha coordinacién con la divisién de recursos humanos y la oficina del alcalde.
En el plano organizativo, esta condicién permite que el ICAM tenga flexibilidad y
autonomia en el disefio y la implementacién de sus programas. Estos dltimos
abarcan desde seminarios para abordar problemas de contabilidad y rigideces en
materia de adquisiciones, hasta sesiones de toma de conciencia destinadas a
reorientar las actitudes laborales (orientacién al servicio, importancia del cliente) de
los empleados municipales.

* Se agradece la colaboracién de Florence Fid en la preparacion de este resumen.
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La idea del ICAM se ha difundido vertical y horizontalmente. Entre los efectos
de su difusi6n vertical se cuenta un plan del gobierno nacional para instituir sistemas
permanentes de transferencia de tecnologia entre las municipalidades, basado en la
informacién sobre capacitacién y asistencia técnica recopilada por el instituto.
Siguiendo el ejemplo de Manizales, a fines de 1995 se habian establecido otros cinco
institutos similares, y se proyectaban otros 11 para 1996.

4. Tijuana: contrato politico para el financiamiento ptblico de infraestructura

El caso de Tijuana consiste en una amalgama de una media docena de innovaciones,
introducidas en conjuntos de dos o tres en secuencia. Cada innovacién comparte una
relacién directa o indirecta con las demds, y éstas a su vez se basan en el cambio
cualitativo de la gobernabilidad de la municipalidad y luego lo perfeccionan. Las
innovaciones comprenden:

e reforma del impuesto al patrimonio inmobiliario o predial

* restriccion del gasto publico

* modernizacion del catastro

e unreferéndum general sobre un programa de obras publicas (PAU)
* unprograma de obras ptblicas para los pobres (Manos a la Obra)

* la planificacion estratégica de largo plazo con el sector privado

La innovacién central en términos de alcance, novedad, riesgo e impacto fue el
programa de accion urbana (PAU), un paquete de obras civiles destinado a
rehabilitar la ciudad tras las desastrosas inundaciones de 1993. Lo novedoso del PAU
reside en el proceso de disefio, la consulta amplia con el publico, la vinculacién de los
costos con el financiamiento a través de la caida la contribucién de mejoras a los
propietarios afectados, y el recurso a un eferéndum ptiblico general y a una encuesta
de opini6n para verificar la demanda y la disposicién del publico a costear los 170
millones de délares del programa.

Lo notable del PAU son sus rasgos de participacién, comunicacién e
involucramiento del pdblico en la toma de decisiones, sobre todo en cuanto a
endeudarse para efectuar inversiones de capital. No recordamos otro caso en que las
inversiones ptblicas hayan estado tan vinculadas, a través de la consulta y el voto, a
las preferencias y a la voluntad de pago manifestadas por los beneficiarios o los
contribuyentes votantes. El PAU y demds innovaciones en Tijuana confirman las
conclusiones de los casos analizados por otros acerca de los roles indispensables del
liderazgo, la continuidad, la simplicidad y la participacién.

Asimismo, el andlisis de Tijuana se adentra otro paso en la dindmica de las
innovaciones. Las innovaciones mdltiples, en que una sienta las bases para la
siguiente, nos permiten comenzar a formular hip6tesis acerca del cambio sostenido.
Cada innovacién en una ciudad refuerza y amplia el clima de expectativas y produce
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en definitiva una calidad emergente en el estilo de gobernabilidad y sobre todo de la
relacion entre el poder ejecutivo y el electorado. En el caso de Tijuana, nos referimos
a este cambio cualitativo como a una transformacion del cardcter del gobierno.

Pero tratese de una o mdltiples innovaciones, la experiencia de Tijuana arroja
nuevas luces en cuanto a las opciones de politica y las condiciones de la sociedad
civil que deben conocer las organizaciones de asistencia financiera y técnica para
fomentar y promover la reforma en los sistemas de gobierno descentralizado. Ante
todo, el nuevo estilo de gobierno estd marcado por las condiciones de un nuevo
contrato politico forjado en Tijuana. En éste, los vinculos entre las obras publicas y el
contribuyente que vota se hicieron méds explicitos y se sometieron a debate publico.
Estas relaciones constituyen el punto clave de la gobernabilidad. Ademds, los
partidos politicos y las asociaciones del gobierno local se han centrado méas en los
cambios del estilo de gobierno en Tijuana que en las innovaciones propiamente tales
como el eferéndum, el programa manos a la obra o el ahorro de costos.

IV. RESULTADO Y CONCLUSIONES: CUIDADO Y MANTENIMIENTO DE
LOS MOTORES DE CAMBIO

Los cinco casos estudiados son idiosincrdsicos en términos de las condiciones y
circunstancias de su creacion. Pero también comparten caracteristicas, al menos un
parecido familiar, en tres fases especificas del ciclo de innovaciones de Hopkin —
origenes, puesta en marcha y difusion (1995) (véase cuadro 5). Salvo indicacion
expresa, las generalizaciones formuladas aqui son vélidas para todos los casos
documentados en este estudio.

Origenes y contexto

¢Quienes innovan y cOmo aprenden? Segin se observa en la literatura
pertinente (por ejemplo, Hopkins, 1995; Leeuw, Rist y Somichsen, 1994) hay casi
siempre un campeén 0 un visionario en toda experiencia innovadora, y estos casos
no son la excepcién. Un campeén —un autor, empresario o lider— fue capaz de
“captar” lo que es posible en un momento histérico dado, comprender lo que el
publico desea y visualizar una nueva manera de hacer las cosas. Ante todo, el
campeon es capaz de convertir esta visién en realidad. El liderazgo es otra facultad
del campeon visionario. Es dificil imaginar los comienzos exitosos, y menos atin los
resultados positivos, de las innovaciones que documentamos sin la fuerza impulsora
del liderazgo. Los lideres desempefian el papel de “provocador” incitando a la
ciudadania a “ver” como podria formularse una empresa. Los lideres andan a la caza
de buenas ideas, y encuentran o inventan maneras de compensar o eludir los riesgos
del fracaso. Un buen ntmero de iniciativas fueron en realidad adaptaciones de
experiencias observadas en otras partes, por ejemplo, el referéndum y la
contribucién de mejoras introducidos en Tijuana se inspiraron en parte en lo obrado
por los gobiernos locales estadoudinenses.
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Cuadro 5

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: SINTESIS DE LAS CARACTER{STICAS
DE LAS INNOVACIONES URBANAS

(necesidad de
contro! del uso
de latierray de
pistas
exclusivas)

Caracteristica | Mendoza Curitiba Tijuana Cali Manizales
Contexto de renovacion congestion, crisis { inundaciones, identidad histérica +{ descentralizacion;
los origenes politica; petrolera gobierno de demacracia restaurada
oposicion
cblera
Modelo Programa Buses como Impuesto a la Ciudad empresa Instituto francés
conceptual previo (ahorro | metros plusvalia
previo)
Quien actué Gobernador Alcaldes Alcalde Alcaldes, sector Alcaldes .
Ayuda externa | No Ayuda en etapas privado Contratacion de
ulteriores personas de fuera
Requisitos Experiencia Plan regulador Registros del Historia de Las reformas
previa; urbano, calles catastro, reforma del | compromiso; electorales y .
liderazgo amplias; gasto descentralizacion municipales crearon la
politico compromiso a de la autoridad necesidad de
sostener el uso profesionalizacién
de la tierra
Puesta en Arbito Eje simple, Programa integro Gestion rotatoria Fundacién del instituto
marcha reducido, plan | buses grandes en parques y
piloto redisefiados planificacion
Evolucion Expansién Elaboracién Revisado y Elaboracién Elaboracién e
limitada del detallada del desglosado en gradual y integracion con las
concepto concepto basico | programas menores, | aplicacién amplia petspectivas de carrera
basico diferentes formas de y las remuneraciones
participacion
Préximos Créditos a ? Empréstitos e Vinculos mas Integracién con los
pasos mas mayor implementacion estrechos con los criterios de
plazo; planes de contratacién y con la
financia- desarrollo carrera; aplicacion a
miento de regionales y otras autoridades
mercado; nacionales publicas
proyectos
mas grandes
Difusion Impacto Moderada; Via asociaciones Las ideas se Contribuy6 a la reforma
limitado en muchas municipales difunden a otras en otras ciudades
otras ciudades ciudades de
provincias; brasilefias y de Colombia
alerta a los América Latina
gobiernos han adoptado
municipales “fragmentos”
Replicacion Buen Buen potencial; Buen potencial (para | Posible para Buen potencial
potencial pero no eferéndum y determinadas
plenamente comunicaciones) aplicaciones
realizado

Fuente: El autor.
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Otro factor de inspiracién, presente en mas de la mitad de los casos, fue un
entorno de reforma o de crisis -fiscal, natural o politica. Los lideres y campeones
actian en un entorno de grandes imperativos, como el impacto de la reforma politica
argentina en Mendoza a comienzos de los afios noventa, la onda renovadora en
Manizales o las inundaciones en Tijuana. Incluso la crisis de los combustibles de los
afios ochenta sirvi6 para dar un impulso extra al sistema de transporte de Curitiba.

¢Como aprenden los alcaldes y demads lideres locales? Hemos descubierto que
los alcaldes aprenden méds de sus pares que de ninguna otra fuente. Pueden sacar
ideas del exterior, de la prensa o como resultado de la interaccién con expertos. Pero
las fuentes independientes, fordneas o externas, aunque a veces son importantes
como medio de legitimar una nueva empresa, suelen ser posteriores a la celebracién
de una o varias consultas con otros lideres elegidos. (Esta modalidad se observa
también en la literatura, por ejemplo, Leeuw,Rist y Somichsen 1994). Ademds,
nuestros seminarios han revelado —por ejemplo en el programa de Educacién con
Participacion Comunal (EDUCO) en El Salvador, la presupuestacion participativa en
Porto Alegre, y la infraestructura comunitaria en Mendoza —que los lideres
aprenden mejor en forma oral, la mayoria de las veces de sus pares, y rara vez de
material impreso. Los alcaldes son hacedores no académicos, y pueden llegar lejos
con ejemplos que sean visualmente demostrables. Algunas experiencias revelan
también que los alcaldes son especialmente eficaces como prestadores o
retransmisores de ideas.

Compromiso sostenido. Una extensién de la importancia del liderazgo, sobre
todo en los gobiernos locales, es que el lider debe ser capaz de articular el
compromiso en forma convincente y de sostener la confianza publica. Esto es
sumamente dificil en América Latina y el Caribe donde los mandatos de los alcaldes
son de regla de corta duraciéon. A menudo se logra mantener la confianza mediante
“dosis” periddicas de contacto directo con las comunidades que participan en el
proyecto. El Alcalde Lerner de Curitiba logré mantener una vision consistente
durante tres mandatos no consecutivos que abarcaron mas de 20 afios. El historial
més largo, registrado en Cali, se remonta a los afios veinte. Tijuana conquist6
grandes logros en s6lo 6 afios.

Contextos y modelos con instrumentos bdsicos. Toda innovacién tiene alguna
especie de modelo mental —un precedente, un ejemplo cercano o un plan
visualmente concreto- como punto de partida. Pero la informacion actualizada de
alta calidad sobre la ciudad también fue importante para los innovadores, ya que les
permiti6 observar la conexién entre una idea producto de la inspiracién y las
circunstancias urbanas locales. La informacion sobre el uso de la tierra y el catastro
fue decisiva tanto en Curitiba como en Tijuana. Esto sugiere una nueva justificacién
para realzar los médulos de la gestion urbana. Sin datos bésicos la gestién creativa
de las ciudades es mas dificil.

Escala y puesta en marcha: mantener la sencillez, complejidad gradual. Los origenes
de experiencias complejas, multigeneracionales, como las innovaciones primitivas
mencionadas en estos casos fue una idea sencilla, basada en un modelo sencillo,
visible y funcionante en las proximidades. Por ejemplo, los institutos de capacitacién
en Ecuador y Venezuela sirvieron para poner en marcha el ICAM en Manizales.
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Ninguna experiencia es més ilustrativa del poder de la simplicidad que la de
Curitiba, donde un concepto fundamental —controlar el uso del automévil y lograr
que los buses adquirieran parte de la velocidad y el volumen de los sistemas de
metro— se extendi6 en muiltiples direcciones diferentes durante un periodo de 15
anos. Desde la perspectiva actual, estas innovaciones en Curitiba parecen
sumamente complejas e irreproducibles. Pero todo comenzé con un simple cambio
conceptual, basado en la premisa de que la ciudad podia controlar el automovil, y
que para ello tenfa que controlar el uso del suelo. Hay muchas ciudades que ya saben
que esto es cierto, pero todavia no pueden encontrar el camino para comenzar.

Cuando se rompi6 esta modalidad de “primero poco y sencillo” —y Tijuana es
el mejor ejemplo dada la gran envergadura que suponia el PAU— la innovacién
comenz6 a tener problemas. El problema y la eventual derrota del Plan de
Activacion Urbana (PAU), emané no tanto de que la idea fuera mala o mal ejecutada,
aunque los errores de téctica y de disefio podrian haber sido en parte los causantes.
El problema mayor es que los grandes proyectos crean mds friccién institucional y
son mas vulnerables a las fuerzas externas, como las crisis monetarias y fiscal que
asolaron a México y liquidaron el PAU.

La escala de operaciones es decisiva, especialmente para las obras
comunitarias. Por ejemplo, la pequefia escala, 200 a 300 familias, cuadra por cuadra -
del programa de infraestructura de Mendoza, que también se dio en Conchali y en el
programa Manos a Ja Obra de Tijuana, facilit6 el contacto personal sostenido entre
los funcionarios del programa y los lideres, y por ende fue més facil legitimarlo. La
pequefia escala fomenta asimismo un sentido de asociacién entre los residentes
comunitarios y los funcionarios del programa. El incremento del contacto directo
entre los vecinos involucrados en un programa tiende a realzar la responsabilidad
mutua y esto, a su vez, es la clave para administrar los riesgos de los miembros de
una comunidad que contrae obligaciones crediticias. Por dltimo, los proyectos
pequeiios se construyen mds rapido.

Comienzo en un refugio. Los casos sugieren asimismo que la puesta en marcha
en un refugio -es decir, el hecho de proteger a los nuevos proyectos de las reacciones
politicas y sociales- ayuda a promover el éxito. El incubador en Mendoza fue la
oficina de un ministerio provincial. En Manizales, un programa de capacitacién en
pequeiia escala y en Valledupar y Conchali los programas locales de infraestructura
se iniciaron en algunas comunidades. Otros, como el programa EDUCO de El
Salvador, se expandié con mucha rapidez sobre la base de un programa piloto
aplicado en algunos distritos rurales.

Relaciones sociales y comunicaciones con el ptiblico

Las organizaciones sociales como médulos o elementos bdsicos. Un corolario de la
idea de la simplicidad en los arranques innovadores es que es necesario contar con
modulos sociales bésicos en el plano local para promover objetivos comunes.
Mendoza y Manizales -tal como sus cohortes Valledupar, El Salvador, Conchali y
Porto Alegre- tuvieron que fortalecer considerablemente sus organizaciones de base
cuyo norte era a menudo unico, y movilizarlas gradualmente para superar los
objetivos de su fundacién. Los intereses populares son las fuerzas motrices de las
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innovaciones participativas. En muchos casos su misma presencia pasa a ser el
principio organizador en torno al cual se movilizan los esfuerzos de la comunidad.
Las organizaciones comunitarias tipicas de Mendoza se componian de 100 a 300
familias que vivian en vecindades contiguas, pero con variaciones extremas que
oscilaban entre 5 y 4 000. Variaciones similares se hallaron en Conchalf, Tijuana y
Porto Alegre.

A su vez, los arquitectos de las innovaciones estaban muy conscientes de la
importancia de la comunidad organizada, y los ejecutantes de proyectos mostraban
habilidad y experiencia en comunicarse con ella y en promover la organizacién y
gestion de las relaciones comunitarias. Pero aunque la experiencia de los donantes
corrobora la importancia de la participacién, apenas se presta atencién a configurar
el mensaje 0 a movilizar los modos de comunicacién con el publico.

Comunicaciéon y educacién ptblica

Un factor comtn a todas las innovaciones es que los campeones utilizaron
diversos mecanismos de comunicacién pdblica para conseguir las ideas, darles una
identidad, disminuir las incertidumbres planteadas por la oposicion y persuadir o
convencer al publico y demads lideres politicos de que las innovaciones eran una
buena idea. Las empresas privadas que comercializan prgductos conocen el valor de
la propaganda y de despertar el apetito del consumidor. Los organismos ptblicos
son en general deficientes en este aspecto, salvo en las campafas electorales. Los
casos exitosos en este estudio destacan por la calidad de la publicidad generada para
ganarse al publico. Los innovadores potenciales, las instituciones de desarrollo y las
instituciones gubernamentales, deben prestar mucha maés atencién a los medios de
difusi6n y al mensaje al transmitir ideas al ptiblico acerca de la buena practica. Con
demasiada frecuencia los funcionarios ptblicos no estin enterados de la calidad de
su mensaje ni al tanto de las formas de mejorar la comunicacién con el pblico.
Muchas lideres locales, tal como los donantes, rara vez estdn dispuestos a pagar
costos aparentemente elevados por fortalecer este enlace decisivo de las
comunicaciones en el proceso de eleccién social.

Temas de la reforma futura

Cabe sefalar que hay temas algo mds abstractos que han pasado por estas
experiencias innovadoras, aunque las consecuencias normativas u operacionales no
sean identificables de inmediato. Estos temas son el vinculo fiscal -confrontar a los
contribuyentes-votantes con los costos de las obras que dicen querer- y el papel de
los organismos intermediarios y sobre todo de las organizaciones metropolitanos y
los partidos politicos.

Conexién fiscal. Uno de los aspectos mds notables de las innovaciones en
instancias claves -Tijuana, Mendoza, Conchali y Valledupar- es lo directo del vinculo
entre el mejoramiento de las obras y servicios que los residentes comunitarios dicen
querer, y el pago que las autoridades dicen que los residentes deben efectuar para
recuperar los costos. Los modelos fiscales habituales de gobierno consideran como
axiomatico que este intercambio -el pago por bienes y servicios- se va a verificar.
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De hecho, cuatro décadas de sistemas centralizados en la regién han roto este
vinculo. Y una de las caracteristicas distintivas de las multiples innovaciones
observadas después de la descentralizacion es la restauracion de esta conexién fiscal
decisiva. La transferencia de los haberes amasados por la comunidad de los
residentes al gobierno local en Mendoza y Conchali, por ejemplo, subrayan esta
restauracion. Hay una gran participacion comunitaria involucrada en la creacién de
activos a escala vecinal en estas innovaciones. Igual que en la autoconstruccion en las
décadas de 1960 y 1970 (véase Turner, 1976), los gobiernos, los centrales en el caso de
la vivienda, conservan una funcién reguladora y administrativa, incluso cuando son
incapaces de crear bienes publicos. Las comunidades mendocinas estuvieron
dispuestas no s6lo a asumir los riesgos del crédito, sino a expensas de la reversion de
parte del flujo tradicional del capital social. Los residentes pobres se endeudan para
formar el capital social del Estado. Un trato con las comunidades consagra este
intercambio. Las empresas distribuidoras de agua potable y gas de Mendoza ofrecen
servicios gratuitos por un periodo de seis a 12 meses como reconocimiento del valor
agregado por los pagos de los beneficiarios a los activos de capital. La importancia
de estos intercambios fiscales es que ensefian el camino para completar la segunda
etapa de las reformas en materia de descentralizacién, en particular, las reformas
fiscales en que los gobiernos locales se vuelven financieramente mas viables.

Intermediarios Iatentes. Otro tema es el papel potencial de los grupos
normativos organizados —organizaciones supramunicipales, grupos de andlisis de
politicas y partidos politicos— con capacidad latente como agentes de cambio.
Muchas instituciones regionales todavia tienen que habérselas con los efectos de las
reformas nacionales. Por ejemplo, la descentralizacién se ha centrado en la
municipalidad y ha debilitado las organizaciones metropolitanas necesarias para
manejar los problemas y las mltiples externalidades de la gran ciudad. Las grandes
ciudades comienzan a crear la trama de organismos supramunicipales necesarios
para ocuparse de los problemas indirectos. Los niveles intermedios de gobierno y las
asociaciones entre los intereses pidblicos y privados, incluido la universidad y los
grupos analiticos pueden desempefar también un papel en la creacién o evaluacién
de précticas innovadoras, como lo ha demostrado ampliamente el caso calefio.

Los partidos politicos poseen también una capacidad latente para educar al
publico en materia de opciones y proyectar y evaluar los resultados de la politica
local, incluidas las buenas précticas innovadoras. Durante gran parte de la historia
regional, las organizaciones politicas se han formado en torno a las personalidades
de los lideres, y no se han basado en principios o ideologfas. La politica local,
presente hasta ahora dltimo en pocos lugares, es incluso menos capaz de establecer
principios como orientacion para el desarrollo. Las reformas politicas en Colombia,
Venezuela y Chile, ademds de la fuerza creciente de los partidos opositores en
México, han inducido nuevas alianzas locales para proyectar lideres e ideas
innovadoras en el gobierno municipal. Estas pocas experiencias, si bien anémicas, no
son tan distintas de otros instrumentos de gobierno —burocracias desmesuradas,
reforma presupuestaria, Sistema de Planificacion, Programacién y Presupuesto
(SPPP)— considerados una vez como el caso mds obsoleto, pero que ahora son
centrales para la reforma del sector ptblico. Los partidos politicos desempefian un
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papel importante que no cumple ninguna otra institucién en el gobierno moderno,
que consiste en realzar la competencia constructiva en la eleccién social.

V. INSTRUCCIONES DE POLITICA PARA LOS DONANTES: PASANDO
DE LA INNOVACION A LA REFORMA

Politica y nticleo estratégico

¢Qué puede hacer el Banco y demds donantes para apoyar las crecientes
innovaciones y difundir las practicas 6ptimas en la regién? Del presente estudio ha
surgido un abanico de sugerencias. Tal vez la conclusién mds importante para los
donantes sea que el campo de accién de la reforma del sector ptblico se ha
trasladado al plano local. Aunque este estudio documenta s6lo 17 casos, hay otros
cientos y tal vez miles de experimentos que han emprendido las ciudades y los
niveles intermedios de gobierno. Esta energia representa un motor de reforma, y los
donantes tienen que percatarse primero del impulso reformador y de las
oportunidades crecientes para estimular el buen gobierno en el plano local. Las
estrategias actuales para lograr una mejor gobernabilidad local no parecen estar
funcionando (véase el cuadro 6a).

El Banco gast mas de 200 millones de ddlares en la década de 1980 en materia
de fortalecimiento institucional con muy pobres resultados (véase Campbell y
Frankenhoff, 1991). Después, las reformas de comienzos de los afios noventa en
Colombia y Centroamérica generaron cambios asombrosos —en Ia
profesionalizacion de las ramas ejecutiva y legislativa, el control del gasto y la
recaudacion del ingreso— con poca o ninguna asistencia de donantes. Los estudios
previos y las observaciones hechas en el curso de este trabajo indican en forma
convincente que la reforma politica y electoral —por ejemplo, las elecciones
uninominales de alcaldes, la exigencia a los candidatos de que publiquen los
programas propuestos, la abolicion del gasto discrecional por parte de los
legisladores nacionales y regionales— puede servir para que lideres mejores asuman
los cargos colocdndolos en una cancha mds pareja. En otras palabras, para que la
reforma del Estado llegue a los niveles locales los donantes y el Banco tienen que
ampliar sus esfuerzos orientados a la modernizacién del Estado a fin de incluir las
reformas que fortalezcan la competencia entre los contendores por los cargos locales.

El énfasis en el cliente y las estrategias de asistencia a los paises tienen que
transferirse en su mayor medida a las instituciones subnacionales. Ademads, hay que
ampliar el &mbito del andlisis para abarcar las esferas politicas e institucionales como
la participacion en la eleccion social, el desarrollo de lideres, y los papeles de los
mecanismos de responsabilidad legislativa y de otra indole. Muchos de los
instrumentos que hoy utiliza el Banco —por ejemplo, labor econémica y sectorial,
conferencias y seminarios y la estrategia de asistencia a los paises— son susceptibles
de exploracion y seguimiento en estas esferas de trabajo.

¢Como empezar? Incluso sin reformas nacionales de envergadura para crear
incentivos locales, los donantes pueden ayudar a los gobiernos locales a adoptar y
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difundir cambios innovadores. Lo primero se refiere a los requisitos de cambio y
cOmo empezar.

Cuadro 6a
VARIABLES DE POL{TICA EN LA GESTION DEL PROCESO INNOVADOR:
AMBITO DE ACCION DEL BANCO Y LOS DONANTES
Politica y puesta en marcha

Esfera normativa Objetivos Cometido y ambito del Banco

A. Pdlitica estratégica - trasladar el nicleo reformador a -incluir las reformas locales en el didlogo
los niveles subnacionales: nacional y la modernizacién del Estado;
- fomentar la competencia en el | - hacer que las reformas sean parte de
marco de la eleccién social. los criterios de elegbilidad en el

financiamiento de proyectos

B. Puesta en marcha

tInstrumentos  técnicos y | -mejorar las opciones entre el -asesorfa y asistencia técnica

datos cambio simple y el complejo -financiamiento y seguimiento de los
-suministrar datos e instrumentos catastros, encuestas, bases de datos y

planes urbanos y regionales

2.Formacién de incentivos para | -estimular el liderazgo -Organizar el intercambio internacional de

lideres -disminuir los riesgos de las experiencias, otorgar premios
innovaciones y reducir los costos -celebrar conferencias de alcaldes sobre
de los planes piloto “cémo hacerlo”, complementadas con

vigjes de estudio
-publicar modelos y ments
-llevar buenos profesionales a los foros

regionales
3.Incubadores y cuidado inicial | -apoyar el periodo critico de Ia - publicar reformas previas
incubacién y parto - ofrecer donaciones y asistencia

utilizando un jurado de pares

-apoyar conferencias de innovadores,
intercambio de expetiencias

-apoyar asociaciones de gobiernos
locales

Fuente: El autor.

Instrumentos técnicos, datos bdsicos y complejidad. Los resultados de este estudio
sugieren que los instrumentos bdsicos del desarrollo urbano —planes fisicos,
catastros, informes financieros y gestion de datos— tienen ahora otra raison d’étre.
Han demostrado ser insumos iniciales decisivos para una innovacién exitosa. La
informacion bdsica y los instrumentos de gestion pueden ser financiados
habitualmente en los proyectos del Banco, pero no se les ha asignado una alta
prioridad ni se ha hecho un seguimiento de ellos para mantenerlos actualizados y
aprovechar el trabajo previo ni para hacer una buena aplicacién de los datos
existentes. A su vez, interesa conocer la relacién de compensacion riesgo - beneficio
de centrarse exclusivamente en los instrumentos faciles y técnicos a expensas de
perderse mayores beneficios producto de innovaciones sociales y participativas
complejas. Si se dan los instrumentos y demds condiciones, los directivos y
patrocinadores en ciernes deberian percatarse de que hay varios medios auxiliares
analiticos que pueden servir para decidir acerca de qué y cudndo innovar.
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En primer lugar, el juicio profesional (y politico) experimentado puede ser
capaz de decidir cudndo las circunstancias ameritan encarar desafios mds complejos.
Algunos casos —presupuestacion participativa en Porto Alegre, el sistema de
transporte en Curitiba, las acciones del sector privado en Cali— fueron impulsados
al comienzo por los patrocinadores, pero luego se nutrieron de su propio éxito en el
tiempo. Las buenas ideas, simples o complejas —se recomiendan solas de un modo
que es reminiscente de las observaciones cldsicas (por ejemplo, Marris, 1974) de la
transferencia de tecnologia. Las cerillas y las armas de fuego fueron asimiladas
rapidamente por pueblos que nunca estuvieron en contacto con estas tecnologias,
porque promovieron los fines de sus nuevos usuarios a bajo costo y en poco riesgo.
Las cocinas solares y otros inventos han tenido una recepcién muy distinta. Por eso
hay que estar seguro de que se dan los elementos bdsicos y luego aprovechar lo que
ya estd funcionando.

Si estd involucrada la dindmica participativa intensiva, entonces hay que
ponderar otros factores en la decisién estratégica, a saber, la complejidad de las
tareas, la preparacion del organismo importador, y el nimero de personas cuya
conducta hay que modificar. También influye el contacto directo de los lideres con
las innovaciones. Escuchamos muchas veces que la transmision oral y la experiencia
personal desempefiaron un gran papel no s6lo en convencer a los lideres, sino
también al publico, de la viabilidad y conveniencia de intentar el cambio. A menudo
se precisa una campafia educativa del ptablico y los interesados claves para ampliar
el entendimiento, revisar las propuestas y movilizar el apoyo.

Formacién de incentivos para los lideres. Las instituciones de desarrollo no
pueden producir lideres, pero los organismos de ayuda si pueden estimular a los
aspirantes a esa categoria y suministrar incentivos tdcticos cuando no estratégicos.
Asimismo, los donantes son competentes para identificar y difundir las précticas
6ptimas, informacién que puede ser muy util para orientar y estimular a los
innovadores potenciales o los que adopten las mejores prdcticas. La publicacion de
experiencias modelo, la publicidad continua de buenas précticas, asi como poner de
relieve las buenas experiencias, celebrar reuniones anuales, explorar la reproduccién
del programa de innovacién de la Kennedy School, incluso ofrecer premios, puede
compensar los riesgos de introducir métodos de trabajo mds eficientes. Algunos
incentivos pueden incorporarse en los criterios de elegibilidad para participar en
créditos. No obstante, el liderazgo en si es menos importante para las innovaciones
técnicas y en pequefia escala.

Incubadores y cuidado preliminar. Suponemos que muchas innovaciones
potencialmente exitosas no superaron el periodo critico que se extiende entre la
concepcion y la puesta en marcha. Esta fase del cambio es decisiva -como cuando las
autoridades de Curitiba convencieron a los comerciantes que aceptaran un paseo
peatonal, y Tijuana transformé su plan de rehabilitacion del desastre en uno de
rehabilitacién urbana. Los donantes podrian colaborar ofreciendo albergue y
comodidades -en un marco realista, técnico y basado en la experiencia en el terreno.
También puede fortalecer la asesoria en materia de comunicaciones y educacion del
ptblico. Otro aporte podria consistir en un proceso de donaciones de desembolso
rapido, tal vez como una extension de las donaciones para el desarrollo de cardcter
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especial o institucional, a fin de poder reaccionar con prontitud cuando las
circunstancias asi lo requieran. Las donaciones son medios eficaces para inducir la
asuncion de riesgos -siempre que se incluyan salvaguardias, por ejemplo, rendir un
examen ante un jurado compuesto por expertos locales e internacionales (véase el
recuadro). Otra posibilidad seria establecer un circulo virtuoso de asociacién
publico/privada en que las donaciones privadas pasaran a ser la fuente de
donaciones administradas por juntas de excelencia privadas y priblicas.

Apoyo directo al proyecto. Los proyectos pequefios se beneficiaron de las
innovaciones, y el financiamiento parcial de los mismos por el Banco y otros
donantes podria calzar bien en el contexto de reformar los gobiernos de la regién. La
experiencia de proyectos con los fondos sociales, la concesién de préstamos urbanos
y municipales y la atencién primaria de salud y ensefianza basica en los sistemas
descentralizados son todos vehiculos naturales para introducir cambios innovadores.
Los fondos sociales municipales —un hibrido producto de la consolidacién
municipal y de los fondos sociales nacionales— podrian reproducir la experiencia de
muchas ciudades. Por ejemplo, Conchali, Mendoza y Tijuana han implementado
fondos con objetivos y normas operacionales similares a los fondos sociales y a los
proyectos de desarrollo municipal financiados por el Banco. Los proyectos futuros
con este mismo financiamiento pueden aprovechar mejor las relaciones naturales —
entre los grupos comunitarios y las organizaciones no gubernamentales, o entre
estas ultimas y las municipalidades, para establecer asociaciones con Estados,
provincias o autoridades regionales en que cada una desempefia sus funciones
conforme a su ventaja comparativa.

El proceso y la dindmica (véase el cuadro 6b)

La participacién —eficiencia, sustentabilidad y gobernabilidad. La participacién es el
ingrediente magico de la innovacion. Muchos innovadores (lideres en Valledupar,
Porto Alegre y Tijuana) ansiaban comprometer al publico y contar con su
participacién como manera de ampliar la base de apoyo y verificar el ntimero del
gobierno. La interaccién intensiva hizo que el gobierno pareciera més abierto, mas
accesible y mds justo. Pero lo mds importante es que la participacién generd
expectativas en los ciudadanos, lo que hizo més dificil que los gobiernos ulteriores
los ignoraran. Después de seis afios de presupuestacién participativa en Porto
Alegre, ninguno de los partidos principales que hacian su campafia para las
elecciones municipales habria, segin Zandor Navarro (1996), osado ignorar el
proceso de presupuestacion participativa. Estamos aprendiendo que la participacién
es indispensable para determinar la demanda. Sabemos que mejora la
responsabilidad. El presente estudio sugiere asimismo que esta es clave para
sostener las innovaciones dada la dindmica de expectativas que genera la
participacion.
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Cuadro 6b
VARIABLES DE POLITICA EN LA GESTION DEL PROCESO INNOVADOR:
AMBITO DE ACCION DEL BANCO Y LOS DONANTES
Procesos y sustentabilidad

Esfera normativa Objetivos Cometido y dmbito del Banco

C. Procesos y dinamica

1. Participacidn -Fortalecer la participacién en la -Prestar en asesoria, organizar
eleccidn social conferencias de innovadores

-otorgar premios por participacion

2. Comunicacién, educacién -Conseguir més partidarios -documentar las buenas practicas sobre las
del publico -Mejorar la educacién del ptiblico técnicas de comunicacidn

-publicar casos, celebrar conferencias

-financiar estudios y cursos para mejorar la

practica
D. Cambio sostenido
1. Fortalecer la capacidad -Fortalecer la capacidad de -Crear fondos sociales municipales
local gestién -otorgar donaciones para apoyar planes

piloto, empresas mixtas con las ONG,

niveles intermedios de gobierno

2. Evaluar -Medir el impacto sostenido -Efectuar revisiones y evaluaciones
periédicas como parte del ciclo del
proyecto

-evaluar los factores en la estructura de
incentivos

3. Difundir ~difundir las buenas practicas -crear programas especializados (Centro
para el cambio, modelo basado en el
Fondo para el Medio Ambiente Mundial
(FMAM)

-contratar actores y universidades locales
como docentes

Fuente: El autor.

La diferencia fundamental entre estas observaciones y la labor reciente del
Banco al respecto es que la participacién de los electores y de los grupos civiles es
importante para tener un gobierno sustentable y responsable, y no sélo para
disponer de programas y proyectos sustentables financiados por el Banco. La
participacion del ptblico en la toma de opciones es el mecanismo critico del proceso
de reforma del sector ptblico, e indispensable para la segunda etapa de la reforma
en la region. Algunos autores han dicho que estd emergiendo una nueva cultura
politica. Las expectativas basadas en experiencias reales impulsan al gobierno local a
salir a campo abierto y, a su vez, alientan a los funcionarios locales a considerar al
publico como un nuevo recurso de gobernabilidad.

¢Como volver operantes estas observaciones? Los proyectos de consolidacién
municipal en la regién tienen ya un disefio bastante participativo. Pero este estudio
ha dejado en claro que las comunidades desorganizadas, como las carentes de
lideres, no pueden ser tratadas con indiferencia. No todas las comunidades tuvieron
derecho a participar en los programas en Mendoza, Tijuana (Manos) y Conchali.
Solo se ofrecié asistencia a aquellas que estaban dispuestas a cumplir con las
condiciones de legitimidad, finalidad y continuidad. Asimismo, esto no significé que
se exigiera a todos los participantes niveles homogéneos de participacién en todas
las etapas del ciclo del proyecto. El programa de Mendoza se preocup6
especialmente (y Conchali se sensibiliz6 mds) de la participacion de los beneficiarios
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en la autoorganizacién, de divulgar informacién en précticamente todas las etapas
del ciclo del proyecto, y de incorporar a los residentes como participantes activos en
etapas claves de disefio y compromiso —qué construir, si asumir o no asumir
créditos, a quiénes seleccionar como contratistas. Las comunidades no se
involucraron, ni necesitan hacerlo, en todas las cuestiones de politica y disefio, ni
siquiera en el trabajo manual, como la experiencia de algunos proyectos
(saneamiento de bajo costo, abastecimiento de agua rural, riego rural), parece
recomendar (Banco Mundial, 1996).

Pero aunque no todo el mundo tiene que participar en todo, los donantes
deberian preocuparse mds de promover la participacién en la eleccién social como
medio de tener una base amplia que de seguridades de que el gobierno democratico
local puede funcionar. Para ello, la misién y los mecanismos del Banco tienen que
operar dentro de una redefinicién del desarrollo y una reorientacién de la asistencia,
ofrecer mas apoyo no basado en préstamos y mas educaci6n civil, y privilegiar mds
la comunicacion ptblica.

Las comunicaciones y la educacion priblica. La idea de las comunicaciones con el
publico, y la calidad del mensaje, escapan normalmente al &mbito de la labor de las
instituciones de desarrollo. Sin embargo, este estudio demostré reiteradamente que
la transmision de las ideas a un ptblico comprometido en restaurar un papel activo
en el gobierno se basa en gran medida en la informacién y la comunicacién. Valga
decir que éstas son necesarias para rebasar apoyo politico para reformar el Estado.
Las medidas impopulares en la reforma del Estado, como por ejemplo, su reduccién
y el alza de impuesto tienen gran acogida en instituciones como el Banco Mundial
cuando el apoyo politico estd en juego. Pero los esfuerzos paralelos a nivel local para
ofrecer siquiera apoyo implicito a las reformas urbanas suele considerarse como una
intromision indirecta (el Banco incluso advierte a los administradores de recelar de la
interaccion directa con los parlamentarios). Pero esto no significa que las camparias
de publicidad y de comunicacién deban ignorarse cuando se emprendan las
reformas e innovaciones municipales. El Banco tiene que explorar la forma de
colaborar en este &mbito de la informacién publica.

Del viaje inaugural a la reforma autosostenida en las ciudades

En dltimo término, los donantes, los patrocinadores y los administradores urbanos
desean pasar a una transferencia de tecnologia més veloz y a la reforma sostenida.
Estos pasos se demoraron, pero el mecanismo ya estd en marcha. El Banco y otros
donantes pueden laborar productivamente por lo menos en tres areas.

Fortalecimiento de la capacidad de las organizaciones locales. Seria pedir demasiado
que las reformas del entorno institucional ya mencionadas (en la seccién sobre
politica y nucleo estratégico) fueran a producir incentivos suficientes para reformar
el gobierno local. Mientras tanto, los donantes pueden expandir el fortalecimiento de
la capacidad centrdndose en las necesidades de informacién y las funciones
respectivas del publico y los legisladores locales. Como el proceso de aprendizaje de
los lideres es sobre todo informal, los esfuerzos de los donantes pueden hacer mayor
hincapié en los viajes de estudio y seminarios en materia de proyectos y asistencia no
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basada en la concesién de préstamos (los programas a mayor plazo tienen que
ocuparse de la educacion civica en la ensefianza bésica y secundaria). Los donantes
tienen que seguir apoyando el sistema de las funciones bésicas del gobierno local. El
método de centrarse en la eleccion social es el mds apropiado para la region. La
asistencia convencional de los donantes —capacitacién, asistencia técnica, viajes de
estudio, apoyo para equipos— es necesaria pero dista de ser suficiente. Ahora hay
que extenderla a las esferas ejecutiva y legislativa del gobierno local, y aqui la
difusién de la buena préctica administrativa puede ser de utilidad. Otro vehiculo de
asistencia que reproduce lo que muchos paises y ciudades ya han inventado, son los
fondos municipales de progreso social o comunitario en los gobiernos locales que
puedan satisfacer los criterios de la reforma. También debe prestarse atencién a los
niveles intermedios de gobierno. Los sistemas federados, las zonas metropolitanas y
los grandes estados unitarios pueden apoyarse en mayor medida en los niveles
intermedios de gobierno (y a veces en los grupos no gubernamentales) para
fortalecer los gobiernos locales.

Evaluacién sistemdtica. El presente estudio apenas ha tocado la superficie y ha
encontrado muchas historias interesantes que merecen divulgarse. La deficiencia
principal es la falta de una repercusién duradera del cambio. S6lo Cali y Curitiba lo
han logrado. Es preciso efectuar revisiones y evaluaciones mds consistentes para
verificar los juicios formulados en este trabajo y ofrecer insumos de mejor calidad a
los administradores y decisores. Pero estas funciones no competen exclusivamente a
los donantes. En la evaluacion y el andlisis de politicas deben participar el crecido
namero de excelentes universidades, grupos de investigacion e instituciones no
gubernamentales que ya realizan estas funciones en muchos paises de la region. El
Banco, junto con otros donantes, podria orientar y promover la evaluacién y la
investigacion en la reforma del gobierno local.

Difusién de experiencias. El Banco estd mejorando en materia de difusién. El
Departamento Técnico encargado de la region, el Instituto de Desarrollo Econémico,
muchos de los departamentos de regiones, y tal vez las dependencias futuras del
Banco, se orientan cada vez mads a movilizar los datos y la informacién recopilados
en el curso de su labor y a convertirlos en conocimiento operacional en el terreno.
Aparte de las multiples referencias a conferencias, viajes de estudio y asistencia
técnica ya mencionados, el Banco podria considerar patrocinar (pero no
necesariamente financiar) programas especiales tomando como modelos donaciones
especiales 0 el Fondo para el Medio Ambiente Mundial, a fin de centrar la atencién
del ptblico en las practicas promisorias del buen gobierno. Los premios, la
publicidad, el apoyo de la prensa, el respaldo del Banco, legitimarian las invenciones
populares conducentes a la reforma. Los casos mds exitosos podrian incorporarse
también en el curriculo universitario en gestion.

Jane Jacobs (1968) se refiere al crecimiento urbano como un proceso de cambio
incremental que involucra la extension paulatina de algo que ya se conoce bien, por
ejemplo, la invencién de las puertas de vidrio corredizas como una extensién de la
tecnologia del chasis de las aeronaves, y la conformaciéon de equipos de I & D
siguiendo las técnicas de la produccién de las peliculas. Estas actividades del sector
econdmico han permitido vislumbrar la dindmica de cambio en un entorno
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institucional creado en la region sdlo durante la tltima década. Algo sabemos acerca
de las condiciones iniciales que propician la reforma. Pero ahora necesitamos pasar
de las primeras tentativas, los viajes inaugurales de las innovaciones simples, a la
secuencia sostenida de cambios que produzcan la reforma en el plano local. Los
donantes y patrocinadores pueden lograr grandes cosas en los instrumentos
operacionales actuales. Se puede conseguir més concentrandose en el nivel local para
construir desde abajo la base para el cambio sostenido.
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DESCENTRALIZACION FISCAL Y PARTICIPACION EN
EXPERIENCIAS DEMOCRATICAS REZAGADAS
José Roberto Rodrigues Afonso!

Thereza Lobo?

La observacion reciente de las experiencias latinoamericanas permite detectar una
clara tendencia hacia la descentralizacién fiscal, directamente proporcional a la
consolidacién de la democracia en la regién. La descentralizacion es el resultado de
un proceso, cuyas influencias determinantes varian de pais en pais segin la
configuracion institucional y politica y las circunstancias econémicas. Como
ilustracién, se presentan unos breves comentarios sobre la experiencia
latinoamericana, en particular la del Brasil.

Esta ponencia intenta reunir algunos de los principios mas mmportantes
recomendados para los procesos de descentralizacién fiscal, con especial atencién en
los asuntos relacionados con la participacién.

La cuestién de la participacién en la toma de decisiones publicas se examina
con mds detalle, en sus diversas formas, y segtin sus distintos actores. Ciertamente, el
aspecto mads relevante de la participacion politica en este proceso (de hecho, es un
punto de consenso entre los autores que han examinado el tema) atafie a las
reformas de los sistemas politico-partidario y electoral, y al establecimiento de
elecciones libres, en los niveles intermedio y local de gobierno, para nombrar a los
respectivos jefes del poder ejecutivo y generalmente también a los miembros del
correspondiente poder legislativo.

En general, es muy posible que se desarrolle un circulo virtuoso en el cual,
junto con darse un escenario macroeconémico marcado por la estabilidad de precios,
la reanudacién del crecimiento sostenido, y las reformas estructurales de la
economia, los procesos de descentralizacion fiscal y de participacién politica mejoren
y se complementen.

Economista del Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), Rio de
Janeiro, Brasil.

* Directora del Centro de Estudos de Politicas Priblicas (CEPP) y consultora del Banco Mundial y
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Rio de Janeiro, Brasil. Ponencia presentada en el
Foro Tinker sobre el papel del Estado en América Latina y el Caribe, en Canctin, México, del 24 al
26 de octubre de 1996.
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I. PRINCIPIOS Y CUESTIONES GENERALES

Desde los afios 80, América Latina ha pasado por profundos cambios politicos y
econdmicos. El regreso a la democracia en el continente se ha vinculado, en términos
macroecondmicos, con el abandono del modelo de sustitucion de importaciones, la
creciente apertura de las economias al exterior, la consolidacién de la estabilidad de
precios, y la revision de la magnitud y las funciones del poder pablico.

Por muy diferentes que sean los paises, una de las caracteristicas mas comunes
y notables de la reforma del Estado ha sido la descentralizacion fiscal y financiera. Es
decir, la creciente participacion de los niveles intermedios y locales de gobierno en la
generacion y asignacion de los fondos publicos y, principalmente, en la toma de
decisiones gubernamentales.

Naturalmente, los factores econdémicos, sociales, culturales e historicos
moldean diferentes estructuras fiscales de un pais a otro.® No existe ningtin modelo
tedrico ideal, como tampoco ningln patrén uniforme dictado por la experiencia
préctica, para la configuracion del sistema tributario, la asignacién de los gastos y,
sobre todo, las relaciones entre los niveles de gobierno. No obstante, la observacion
reciente de la experiencia latinoamericana revela una clara tendencia hacia los
avances en descentralizacion fiscal que es directamente proporcional a la
consolidacién de la democracia en la regién.* En consecuencia, hay también consenso
sobre la condena de los sistemas que concentran excesivamente los recursos ptblicos
en manos de un nivel central o nacional de gobierno.

En cierto modo, existe la idea general (expresada aqui en forma simplificada)
de que la democracia exige autonomia y fortalecimiento politico y financiero, ya sea
de los poderes legislativo y judicial o de las esferas subnacionales del gobierno. Una
vez mads, este principio estaria en contraste con el pasado reciente en que
predominaban los llamados regimenes de gobierno de excepcién -especia]mente, las
dictaduras militares- que, en mayor o en menor grado, recurrlan a estructuras
fiscales que centralizaban los fondos y las decisiones publicas.”

’ Segtin Ter-Minassian (1995), "La arquitectura de las relaciones fiscales intergubernamentales en
cualquier pafs refleja una serie de factores de orden politico, social, cultural y econémico. La
historia de un pais, la evolucion de su equilibrio politico, la distribucion de las fuerzas politicas
dentro del territorio y las tradiciones culturales son algunos de los factores no econ6micos que
ejercen influencias importantes sobre la estructura legislativa y constitucional y sobre las
instituciones que rigen las relaciones entre los diferentes niveles de gobierno del pais. Aun dentro
de la limitada esfera econ6mica, la estructura de las relaciones fiscales intergubernamentales y su
evolucion con el correr del tiempo reflejan la evolucion de los acomodos (trade-offs) entre objetivos
que buscan alcanzar la eficiencia de asignacion, la redistribucién del ingreso y la gestion
macroeconomica”.

* Ver Wiesner (1994), Aghon y Casas (1994), BID (1994) y Aghén (1995).

* Souza (1996): "La descentralizaci6n se ha convertido en una meta de moda. No es dificil explicar
la razon de su popularidad... El poder excesivo de los gobiernos centrales ha llegado a ser un
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No existe ninguna definicién precisa, mucho menos una férmula -ni general ni
especifica de cada pais-, que mida el grado 6ptimo de descentralizacién o que
indique la asignacion ideal de recursos, responsabilidades y poderes dentro de los
diferentes niveles de gobierno. La descentralizacién es mds el resultado de un
proceso, en el cual influyen determinantes que varfan de pafs en pais segin la
configuracion institucional; al respecto, es pertinente la orientacion metodolégica
proporcionada por Bird (1993):

“El andlisis de las diferentes practicas en diversos paises es una de las
pocas formas en que se puede obtener informacién sobre los efectos y
propiedades de las diversas instituciones fiscales. En este respecto, es
importante distinguir entre la centralizacién y la federacién... se estd
aconsejando (o, por lo menos, contemplando) la descentralizacién como
posible cura para muchos de los males que afligen al pais en cuestién. Es
mas, en varios casos, se estd recurriendo a la literatura econdémica sobre
el federalismo fiscal en busca de orientacién, para determinar alguna
variedad de la solucién descentralista y c6mo funcionaria”. '

De aqui en adelante, examinaremos el proceso en marcha en América Latina,
tanto en paises organizados formalmente como federaciones (el caso del Brasil, la
Argentina, México y Venezuela) como en paises que tienen sistemas politicos
unitarios (como Chile y Colombia). En contra de lo que algunos puedan pensar, el
hecho de que un pais tenga una organizacién federativa no significa necesariamente
que su estructura fiscal esté mds descentralizada que la de un pafs unitario, como lo
demuestra una comparacién entre México y Colombia. De hecho, no solo en
América Latina sino en todo el mundo el nimero de naciones formalmente
federativas es pequefo.®

No estd de mds recordar que en América Latina el federalismo (e incluso la
descentralizacion en las naciones unitarias) no nace, como en el caso norteamericano,
de un movimiento de unién entre las unidades auténomas ya existentes. Realmente,
las pocas federaciones fueron impuestas en general por las clases dominantes
nacionales, como alternativas supuestas para lograr la independencia politica y

blanco de ataque para la izquierda y la derecha de la gama politica. Ademds, a pesar de reconocer
que el término 'descentralizaci6n' oculta un conjunto complejo y sumamente variado de
fen6menos, es en nombre de la descentralizacion que estdn ocurriendo cambios actuales en las
relaciones constitucionales, financieras e intergubernamentales. En el Tercer Mundo, la
descentralizacion es un concepto que tiene atractivo ideologico.especialmente, como reaccién
contra los procesos que fomentan la centralizacion".

* Bird (1993): “... existen sorprendentemente pocos pafses federales en el mundo: por ejemplo,
Silverman enumera s6lo 17 formalmente federales, de los cuales 10 son paises en vias de
desarrollo. De hecho, sin embargo, solo tres de los paises en desarrrollo que se mencionaron (India,
Brasil y Nigeria) parecen ser verdaderamente federales, en el sentido usado aquf: esto es, paises en
los cuales los gobiernos centrales y estatales no s6lo tienen poderes formalmente dependientes,
sino que también los usan en la préctica.... Para ilustrar en el contexto latinoamericano, Valenzuela
y México son formalmente federales, sin embargo ninguno de los dos es, en la préctica tan "federal”
como Argentina, ya no digamos el Brasil". '
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financiera del centro espafiol o portugués. Aun durante las fases de adopcion de los
sistemas fiscales mds descentralizados, lo comtn -y no la excepcion de la regla- es
ver que siempre los movimientos fueron impulsados de “arriba hacia abajo”.

En cierto modo, en la mayoria de los paises latinoamericanos, los factores
econdmicos reciben prioridad cuando se define el proceso de descentralizacién fiscal.
Sucede que la mdxima motivacién se encuentra en la bisqueda de mds eficiencia y
eficacia al asignar los recursos ptblicos, tratar de reducir los gastos, ajustar las
finanzas del gobierno central, y fomentar el autofinanciamiento de los gobiernos
subnacionales. Sobre todo, se considera que la descentralizacién fiscal es un
instrumento de politica econémica, un programa del gobierno federal que tiende a
centralizar las funciones de planeamiento, ejecucién y evaluacién de las tareas.
Después de una estabilizacion econdmica exitosa, el ajuste y modernizacién del
sector p;iblico surge comunmente como uno de los principales medios para la
reforma.

En otra situacion (tipica del Brasil), predominan los factores politicos. Con el
objetivo de aumentar los recursos y los poderes que estdn en manos de los gobiernos
intermedios o locales, la estrategia consiste principalmente en debilitar al gobierno
central, y luego evitar que a raiz de esto se instaure un gobierno centralizador o
dictatorial en el pafs. La descentralizaci6n fiscal se dicta basicamente a partir de
instrumentos de indole netamente politica -se integran reglamentaciones fiscales
detalladas en la constituci6n, en las leyes nacionales y en los pactos y acuerdos
entre los dirigentes de los poderes ejecutivo y legislativo.

Aunque se recurra a otros términos o definiciones, los mismos razonamientos
son desarrollados por otros autores, tales como Albuquerque y Knopp (1995):

“Los proyectos descentralizados implementados en América Latina en
los ultimos diez afios sugieren, fuertemente, que éste no es un asunto
sencillo ni facil. Se deben mencionar aquellos proyectos que, llevados a
cabo por gobiernos centrales fuertes, caracterizan lo que se puede llamar
descentralizacién por la oferta, que debe distinguirse de aquellos otros

" La relacion entre las politicas de estabilizacion y de descentralizacion fiscal en América Latina es
comentada por Aghon y Casas (1994): "... 1as presiones que pueden observarse sobre el déficit fiscal
parecen que estdn asociadas a los periodos de transici6n en que se busca pasar a etapas de mayor
descentralizacion. Esto parece evidenciar un trade-off entre la descentralizacion y la estabilidad
econOmica de corto plazo, por lo que un proceso de esta naturaleza deberia iniciarse cuando las
finanzas publicas estén debidamente saneadas. El sentido comtn aconseja tener una situacion
macroeconOmica estable antes de iniciar un serio proceso de descentralizacién. Con esto se
pretende aliviar los costos del periodo de transicion - si éstos existen. En todo caso esta relacion de
condici6n previa debe analizarse en profundidad para poder obtener una conclusion clara a este
respecto...

En general observamos que los procesos de descentralizacién en América Latina se encuentran en
una etapa temprana y hacen parte de las reformas estructurales que se vienen dando en la region,
Dado que cada realidad es distinta a otras, la consolidacién del proceso se conseguird s6lo en un
proceso de prueba y error”.
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procesos que vienen mds de abajo hacia arriba, en los cuales las presiones
e intereses subnacionales terminan logrando que un poder central
debilitado les dé més recursos y autonomia para prestar servicios

sociales: una descentralizacion por la demanda”.®

Y mas adelante:

“Pragmaticamente, esos dos paradigmas, con la evolucién de los
procesos descentralizadores, tienden a confundirse y a traslaparse
dialécticamente el uno con el otro. Comdnmente, generan
contradicciones y conflictos, ya sea porque el gobierno central casi
siempre procura recuperar los poderes y los recursos que antes tenia o
porque los gobiernos subnacionales, conscientes de la autonomia y de los
nuevos recursos conquistados, se muestran dispuestos a conservarlo'sm'(o
hasta ampliarlos) a cualquier costo...” -

Coincidiendo con la tardia redemocratizacién politica y la estabilizacién
econémica, en general la descentralizacién fiscal en América Latina se ha iniciado
basada en inspiraciones simplistas 0 precarias, sigue un rumbo marcado por la
inestabilidad administrativa y financiera. Con todo, el hecho de reconocer que
existen distorsiones en el proceso no significa que la descentralizacién se considere
no viable 0 menos funcional que los esquemas centralizadores de recursos.

En este sentido, la cuestion de la participacién en la toma de decisiones
publicas también se puede examinar con mas detalle. En la misma motivacién de los
procesos de descentralizacion, es comdn que surjan ideas sobre la participacion, las
cuales parecen ser sensatas y tener atractivo popular, aunque por otro lado fallan
cuando generan actitudes extremas y simplistas. Eso es lo que sucede con
razonamientos del tipo de: “Los servicios ptiblicos siempre deben ser prestados por
el nivel de gobierno que esté mds cerca de los beneficiarios del servicio”; “Todas las
rentas ptiblicas se recaudan en una localidad determinada y la mayor parte deberia
destinarse al gobierno de esa localidad o ser gastada por el mismo”; “Una unidad
federada o gobierno subnacional que sea verdaderamente aut6nomo no tiene que
preocuparse por lo que pasa mds alld de sus fronteras”; “Solo habrd democracia en
un pais, y una federacion fuerte, cuando el gobierno central sea débil y esté politica y
financieramente restringido”; “Las medidas de un gobierno solo logran legitimidad

® Albuquerque y Knopp (1995) caracterizan asf algunas experiencias latinoamericanas:

"Entre las descentralizaciones por la oferta, se podrian incluir las reformas politico - administrativas
descentralizadoras de Colombia, a principios de los afios ochenta, destinadas a reducir la presion
fiscal sobre el gobierno central; una reforma educativa de México, destinada a debilitar los poderes
y la influencia sindicales que se consideraban excesivos; las medidas descentralizadoras
conducidas por Chile, en la década de 1970, que procuraban difundir més eficientemente, en el
espacio nacional, las acciones del gobierno; y la descentralizacion en Venezuela (iniciada en 1989),
cuyo propésito es superar la crisis generalizada de legitimidad gubernamental. Ejemplos de
descentralizacion por la demanda serfan los casos del Brasil y de Colombia (1988 y 1991,
respectivamente)".
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cuando se someten a la aprobacién de los concejos municipales 0 a consultas
populares”.

Obviamente, se debe tener cuidado con las generalizaciones peligrosas. La
descentralizacion fiscal no se puede reducir a la simple cuesti6n de la participacién y
el control social, aunque al mismo tiempo estos factores no se pueden ignorar.
También se deben considerar el financiamiento, costo, tecnologfa, escala y calidad de
los servicios ptiblicos. No hay ninguna férmula rdpida y perfecta para encontrar el
equilibrio en manejo de cuestiones tan diferentes y, a veces, en conflicto.

Como ya se menciond, esta seccién intenta reunir algunos de los principios
mds importantes y recomendados para los procesos de descentralizacién fiscal, con
atencion especial en los temas relacionados con la participacién, Sin embargo, no es
la intencion (de hecho, no seria viable) presentar algin tipo de manual o
metodologia para orientar o evaluar las experiencias nacionales de descentralizacién
fiscal. En cada pafs, este proceso es resultado de un conjunto de factores especificos.’
Como ilustracion, en las dos secciones siguientes se entregan comentarios sobre
algunos aspectos de tres experiencias latinoamericanas diferentes: la del Brasil, en
especial, y las de Colombia y El Salvador.

II. EL CASO PARTICULAR DEL BRASIL

El Brasil estd organizado como republica federada, tanto formalmente como en la
practica.’” El pais lleva adelante uno de los procesos mds peculiares de
descentralizacion en el mundo -para comenzar, formaliza la federacién
constitucionalmente como una unién no solo de los estados (gobiernos intermedios)
sino también de los municipios (gobiernos locales)."!

9

Segtin Bird (1993): "En realidad, no existe tal solucién porque el federalismo es un fenémeno
multidimensional complejo cuyas caracteristicas especificas dependen, en gran parte, del contexto
particular en cuestion". "... se puede aprender mucho al estudiar c6mo se ocupan los diferentes
paises federales de sus asuntos fiscales: las soluciones encontradas en la préctica pueden ser muy
diferentes, dependiendo del contexto local, pero los problemas bésicos enfrentados probablemente

tienen gran parecido”.

® Bird (1993) también hace un analisis comparativo sintético y curioso del Brasil: "Las dos
federaciones de pafses en vias de desarrollo aqui consideradas, Brasil e India, también son muy
diferentes, pues Brasil quizas sea la que més se parezca a los Estados Unidos en su estructura
politica formal, asf como en su homogeneidad cultural relativa y la India se acerca méas al Canada,
tanto en su heterogeneidad cultural como en su forma parlamentaria de gobierno. Por otra parte,
el grado de disparidad de ingresos regionales es mucho mayor en Brasil y en India que en
cualquier federacion desarrollada. Finalmente, la importanicia de los municipios en el Brasil y los
fuertes nexos directos entre el gobierno municipal y el central son muy diferentes de la situacion en
la India".

" Ver, entre otras obras, Shah (1990), Tanzi (1992), Serra y Alvares Affonso (1991), Alvares
Affonso (1994), lo mismo que Rodrigues Afonso (1994) (1996).
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La federaci6n brasilefia se encuentra marcada por notorias especificidades.

Por un lado, estd el alto nivel de participacién de los gobiernos subnacionales en la
generacion directa y, atin mds, en la asignacion de las rentas fiscales, asi como en el
pago del personal activo, de otros gastos de consumo corriente e inversiones fijas,
incluyendo la administracién de presupuestos con minima intervencién del gobierno
central.” Por otro lado, el pais todavia muestra notables disparidades
socioecondmicas regionales y familiares, paga un precio alto por mantener la unidad
nacional, y tiene relaciones complejas y desarticuladas entre los diferentes niveles del
gobierno.

En contra de las recomendaciones de tedricos y analistas extranjeros y también
en contraste con otras experiencias latinoamericanas, la descentralizacién fiscal
reciente del Brasil se inicié y se profundizé en medio de condiciones sumamente
adversas, de crisis politica, econdmica y social. Por otra parte, el marco conceptual
aconseja que para iniciar un programa exitoso de descentralizacién se saneen las
finanzas publicas nacionales y se estabilice la economia, con el fin de atenuar los
costos esperados en el periodo de transicién. En este contexto, los cambios
institucionales favorables a las finanzas estatales y municipales se adoptaron desde
fines de la década de los 70 y se profundizaron con la promulgacién de la
Constitucién de la Republica en 1988. El nuevo escenario fiscal-financiero se
consolid6 en la primera mitad de los afios 90. Todo esto en medio de un ambiente
bastante adverso de hiperinflacién, recesién, cambio de régimen politico, pobreza y
deuda social.

En el Brasil, la motivacion bdsica de la descentralizacidn fiscal fue de caracter
claramente politico. El proceso no fue determinado por intereses técnicos o
econémicos, no partié de ningtn planeamiento ni sigue una estrategia deliberada
con politicas bien definidas en busca de mayor eficiencia y eficacia en las medidas
gubernamentales. Los cambios constitucionales se vincularon con la democratizacién
del pais y fueron impuestos al gobierno central por el poder legislativo nacional. No
estd de mds repetir que no se elaboré un plan nacional, previo y organizado, para
reestructurar la federacion brasilefia. Tampoco se celebré ningtin pacto entre los jefes
del ejecutivo de los tres niveles de gobierno.

12

Por ejemplo, Dillinger (1995) recalca la autonomia de los gobiernos locales en el Brasil: "Toda
situacion de un pafs es tnica en su género, hasta cierto punto; difiere la condicién cultural e
historica y, hasta en pafses que tienen antecedentes similares, varia la disposicion del gobierno
para influir en asuntos especificos de descentralizacion... En el otro extremo se encuentra el Brasil,
en el cual los gobiernos locales son casi soberanos. Los municipios brasilefios han disfrutado
hist6ricamente de una autonomifa politica completa, pues los concejos municipales y los alcaldes
son escogidos en elecciones locales (excepto durante el régimen militar de 1964-1985). Reciben
porciones irrestrictas y constitucionalmente establecidas de los principales impuestos gravados por
los gobiernos federal y estatal y tienen el poder de aplicar una variedad de impuestos locales con
tasas irrestrictas...” .

Para un analisis de la importancia de los estados en la reciente experiencia de descentralizacién en
el Brasil, ver Souza (1996).
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Los indicadores actuales de la evolucién y la estructura tributaria y fiscal
muestran un grado acentuado de descentralizacion, acompafiada de una amplia
libertad de accion de los gobiernos estatales y municipales. Estos han representado,
desde el inicio de la década de 1980, una porcién cada vez mayor de las rentas y
gastos del gobierno, tendencia que se ha consolidado y acentuado después de
promulgarse la Constitucién de 1988.

Detrds de la tendencia general de descentralizacion, se encuentran
movimientos marcadamente diferenciados en la redistribucién de los recursos
publicos. En sentido vertical, casi todos los aumentos relativos se han dado en el
nivel local de gobierno, con poca diferencia respecto al nivel intermedio, sobre todo
en el concepto de renta tributaria disponible (valor recaudado méas/menos
transferencias constitucionales). En sentido horizontal, la mayor parte de los recursos
adicionales se ha canalizado hacia los gobiernos estatales y municipales de las
regiones menos desarrolladas, con lo cual mds que se revierte -en cuando a dividir
las rentas tributarias disponibles y el gasto- la elevada concentracion en las regiones
que generan mucha recaudacion y producto interno, en cuanto a dividir las rentas
tributarias disponibles y el gasto. Para probar estos comentarios, vale la pena
destacar algunos indicadores estadisticos recientes: '

* Tomando en cuenta solamente los impuestos (menos del 17% del PIB, en 1995),
los gobiernos subnacionales recaudan directamente cerca del 55% del total, pero,
después de realizarse las reparticiones constitucionales, disponen del 71% de la
renta; gran parte de este resultado lo explica el hecho de que los estados
administran el impuesto mas difundido y el que méds recauda en el pais (7.5% del
PIB) -un tipo de impuesto al valor agregado con que se gravé la circulacién de
mercaderias y servicios de transporte y comunicaciones (ICMS)-, lo cual escapa
totalmente a los paradigmas tedricos internacionales que recomiendan su
recaudacién por parte del gobierno central;

e Habiendo adoptado en 1995 el concepto de tributacién de las cuentas nacionales,
incluyendo las contribuciones y los impuestos de la carga tributaria global
estimada en 30.2% del PIB, los estados y municipios recaudan directamente el
34% y, después de las transferencias, disponen del 44%; el gobierno federal
depende cada vez mds de las contribuciones relacionadas con la seguridad social
(dos tercios de sus fondos disponibles efectivos), que gravan los sueldos, las
ventas y las utilidades (recaudando, en conjunto, mas del 11% del PIB);

* Los flyjos de transferencias intergubernamentales son significativos (mas del 6%
del PIB) y diversificados (se estima que tres cuartas partes estan constituidas por
reparticiones regulares y previamente definidas de la renta tributaria, y una
cuarta parte son indemnizaciones, compra de servicios de salud y transferencias
voluntarias). A pesar de la elevada suma de transferencias la autonomia de los
gobiernos receptores se ve poco comprometida, ya que pueden usar libremente
cerca del 65% de este total (proporcién que aumenta a més del 90% si se incluyen

* Ver Afonso y Cesar (1995) para estadisticas actualizadas sobre la federacion brasilefia.
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las partidas genéricas para ensefianza y salud, del tipo de subvenciones en
bloque);

* Los cambios en la asignacién de las rentas tributarias nacionales indican que la
participacion agregada de los gobiernos subnacionales volvié en 1995 al mismo
nivel que se observé en 1965, antes que los militares efectuaran la reforma
centralizadora, pero los movimientos se diferencian segtin el nivel de gobierno.
En cuanto a la renta disponible, en términos relativos, los estados no ganaron
nada (solo representa el 27% de los impuestos totales) después de promulgarse la
Constitucién, y perdieron una cuarta parte de la participacion que habifan
logrado con la reforma tributaria de los afios 70. Mientras tanto, la participacion
de los municipios pasé del 10% al 17%, en el mismo periodo. A su vez, el
gobierno central perdi6 posicién relativa (en la reparticién de la torta tributaria
del pais), pero sali6 ganando en magnitud, debido al aumento significativo de la
carga tributaria del pais -sus fondos disponibles aumentaron del 13% al 16% del
PIB, entre 1988 y 1995;

* A nivel regional, las rentas tributarias disponibles de los gobiernos estaduales y
locales en las regiones menos desarrolladas aumentaron en un promedio del 8%
al afio, entre 1967 y los primeros doce meses del Plan Real, en comparacién con el
5% al afio en las regiones més desarrolladas. En la distribucién de estas rentas,
solo el 32% se destina actualmente al estado de Sdo Paulo, no obstante este
genera el 35% del ingreso nacional. Si se suman los presupuestos de todos los
niveles de gobierno, la regién centro-sur del pais genera cerca del 80% del
producto interno y de las rentas tributarias, pero solo recibe, aproximadamente,
el 60% de los gastos;

* En cuanto al gasto del gobierno registrado en las dltimas cuentas nacionales
disponibles (1995), los niveles intermedio y local representaron alrededor del
70% del gasto total en planilla y cargas sociales (10.8% del PIB fue el gasto
consolidado del gobierno), el 65% de las demds compras para consumo corriente
del gobierno general consolidado (5.2% del PIB), y el 80% de la formacién bruta
de capital fijo (24% del PIB). El gobierno central solo predomina en las
transferencias corrientes a las familias, ya sean para seguridad social y bienestar
(83% del 13.5% del PIB) o para intereses y cargos de la deuda (94% del 29% del
PIB, incluyendo también las amortizaciones de la deuda nominal);

* Cuando se toma en cuenta el gasto gubernamental no financiero -es decir, si se
excluye el servicio de la deuda-, el desglose de las cuentas publicas muestra que
en 1995 el gobierno federal absorbi6 sélo el 54% del gasto consolidado nacional
de los tres niveles de gobierno (35.1% del PIB), en 1995; los gobiernos estaduales
registraron el 30% de este monto y los gobiernos municipales el 16%. Esto indica
la posicién dominante de estos niveles (subnacionales) de gobierno en el gasto
publico nacional. La importancia relativa del gobierno central nunca habia sido
tan baja en el perfodo de la posguerra y, por otro lado, los municipios nunca
habian sido tan importantes.
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La estabilidad de la economia lograda con la introduccién del Plan Real, a
mediados de 1994, abri6 nuevas oportunidades para racionalizar la descentralizacién
fiscal del pais." En primer lugar, debe sefialarse que la misma introduccién y el
éxito inicial del Plan Real demuestran la posibilidad de estabilizar una economia, en
un contexto de descentralizacién fuerte de recursos y poderes, alrededor de una
politica fiscal. A su vez, la estabilidad facilita los esfuerzos por refinar el proceso
existente de descentralizacion fiscal. En particular, es importante buscar maés
integracion y coordinacién entre los diferentes niveles de gobierno. La
administracion central dispone de un importante instrumento de negociacién, como
es la deuda enorme de los gobiernos intermedios y de los gobiernos locales mas

grandes, concentrada en estos dias, directa o indirectamente, en manos del tesoro
nacional.

Después de renegociar y asumir directamente montafias de deuda estadual
acrecentada (primero la externa, después la bancaria y, finalmente, la mobiliaria), el
gobierno central aumenté su capacidad de influir en el futuro de las finanzas
subnacionales. Las autoridades econdmicas federales pasaron a disponer de
condiciones excepcionales para apoyar (si no exigir) un ajuste fiscal eficaz y
duradero por parte de los gobiernos estaduales. La renegociacion de esta enorme
deuda con el gobierno federal se estd condicionando, entre otros objetivos y acciones,
a:

e los programas de despido de funcionarios puiblicos;
» la venta o control rigido de los bancos de propiedad estadual;

» la privatizacion de empresas o mayores concesiones a la iniciativa privada en las
areas de energfa eléctrica, saneamiento, transporte y comunicaciones, y

e elapoyo a la reestructuracién del sistema tributario, especialmente a los cambios
en el impuesto estadual sobre la circulacién de mercaderias y de servicios
(ICMS), de manera que se convierta en un impuesto verdaderamente nacional
(sin que el gobierno central tenga que asumir la responsabilidad exclusiva),
gravado sobre el consumo (exoneradas las exportaciones y las inversiones) y, 1o
principal, armonizado en todo el territorio nacional y en relacién con el
Mercosur.

La busqueda de eficiencia y eficacia no serd sencilla, pues un proceso de
descentralizacién impulsado por factores esencialmente politicos no tiene una base
tedrica ideal. Siempre existirdn divergencias de intereses entre los tres niveles de
gobierno, igual que entre cualesquiera deudores y acreedores. Sin embargo, cada vez
mds, una parte necesita de la otra y se buscardn y encontrardn soluciones
negociadas.” Lo importante es que, en el Brasil, la descentralizacién fiscal, y las

" Para un analisis més detallado y actualizado de este aspecto, ver Rodrigues Afonso (1996).
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Por ejemplo, para Souza (1996): " La evidencia de la experiencia del Brasil en una década de
descentralizacién politica y financiera muestra que, aunque la descentralizacion impulsa la
democracia, hay muchos factores politicos y econémicos que influyen en sus resultados y exponen
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demads reformas del Estado, cuando se ligan intrinsecamente a la democratizacion
del pais, se vuelven una conquista més duradera que cuando son el resultado de un
simple programa del gobierno central.

ITI. LOS CASOS DE COLOMBIA Y EL SALVADOR

En contraste con la experiencia brasilefia, las de Colombia y El Salvador constituyen
ejemplos de procesos mds organicos y coherentes de descentralizacion.

La historia de Colombia habia seguido el mismo patrén que la mayoria de los
paises latinoamericanos: creacién de un aparato estatal sumamente centralista e
intervencionista.' La corriente deformadora de los afios 80 tuvo impacto en el pais y
puso en marcha un movimiento descentralizador, basado en la redireccion del gasto
publico, aunque bajo fuerte control del gobierno central. Los estudiosos consideran
que este movimiento es una de las principales reformas del modelo politico y estatal
colombiano. Uno de los puntos claves del proceso fue la eleccién popular de
alcaldes, primero, y luego de gobernadores departamentales.

A fines de la década de 1980, las leyes y reglamentaciones permitieron avances
en cuanto a la transferencia de competencias y recursos, aunque también hubo
problemas en la implementacion: falta de un fortalecimiento previo de los érganos
locales y regionales y reglamentacién desordenada, lo cual resulté en
contradicciones y confusiones entre el nivel regional de gobierno y el local.

En 1991, se promulgo la nueva Constitucién en la que se proponia un modelo
acelerado de descentralizacién fiscal donde, una vez maéas, la transferencia de
recursos precedfa la redistribucién de competencias. Las estimaciones indican que,
para el afio 2002, las transferencias a departamentos y municipios habréan llegado al
46% de las rentas corrientes de la nacién. Entre las transferencias vale la pena
mencionar las de cofinanciamiento, que son de suyo negociadas aunque se organizan
alrededor de tres fondos, con reglas previamente definidas y férmulas para
redistribuir los recursos. Igualmente, se tiene previsto un amplio sistema de apoyo
técnico para ayudar a los departamentos y municipios.

En la experiencia colombiana de descentralizacién, es importante destacar el
fomento de wuna participacion activa de la sociedad civil organizada; el
mantenimiento de las principales bases tributarias en manos del gobierno central,

los muchos limites de la descentralizacion: los limites de la descentralizaci6n financiera, en paises
afectados por desigualdades regionales; los limites de la descentralizacion politica, cuando siguen
existiendo viejas coaliciones politicas; los limites de la descentralizacion sobre resultados
normativos, cuando hay falta de consenso social sobre lo que debe alcanzar la descentralizacion.
Los limites nos ayudan a entender por qué la descentralizacion, generalmente, ha prometido més
de lo que ha cumplido, recalcando que la descentralizacién no es la panacea prometida por sus
defensores'y que sus resultados estan influenciados por factores politicos y econémicos".
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Sobre la descentralizacion fiscal en Colombia, ver Ferreira y Valenzuela (1993), Lobo y Ugé
(1993), y Wiesner (1992) y (1995).
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pero con rentas fuertemente condicionadas a transferencias destinadas a niveles
inferiores de gobierno; el nexo entre transferencia gradual de funciones y divisién de
la renta; y un amplio esquema de apoyo al desarrollo institucional de departamentos
y municipios con el objetivo de capacitarlos para que absorban las responsabilidades
y garanticen la prestacion adecuada de los servicios. Por otro lado, los principales
problemas que enfrentan son las restricciones a la autonomia local, debido a las
partidas excesivas de gasto; las indefiniciones sobre el papel del nivel intermedio de
gobierno; la lentitud para descentralizar la salud y la educacién, y las dificultades del
gobierno central para la coordinacién general del proceso.

La descentralizacion fiscal en Colombia se vuelve cada vez mas irreversible,
pues ha dejado de ser el sencillo programa de gobierno de principios de los afos 80,
para convertirse en una importante politica del Estado, mantenida de manera
permanente por las tres tltimas administraciones nacionales.

El Salvador tiende a seguir el camino de Colombia, aunque se trata de
situaciones distintas.'” El proceso de descentralizacion se encuentra en su fase inicial,
entre incertidumbres sobre los motivos y los medios, y ciertamente se verd afectado
por el menor tamafio territorial y de poblacién del pais (su niimero de habitantes es
similar al del municipio de Rio de Janeiro, en el Brasil).

Existen en El Salvador los mismos antecedentes histéricos latinoamericanos de
centralismo e intervencionismo estatal. La diferencia la hace una guerra civil de doce
anos. El éxodo de la poblacién es de los mayores del mundo. La ayuda internacional
es fuerte y ha llevado a adoptar programas de estabilizacién clasicos. Los acuerdos
de paz resultaron en importantes reformas constitucionales, ya que en el ntcleo de
estos cambios el papel del gobierno local y de la sociedad organizada ha adquirido
importancia estratégica para mejorar la prestacién de los servicios publicos bésicos.

Entre las directrices de la reforma de la administracién publica en El Salvador,
se destaca la prioridad que se ha atribuido a las acciones destinadas a los estratos
mads pobres de la poblacién, la descentralizacién de servicios y la democratizacién de
la administracién. En el 4mbito de los planes nacionales de desarrollo que se han
seguido, la descentralizacién administrativa y territorial siempre ha enfatizado el
llamado “municipalismo”. La estrategia sigue un rumbo tradicional: redistribucién
de funciones y competencias con la concomitante transferencia de recursos,
reequipamiento de las instituciones publicas, y capacitacion de sus recursos
humanos. Mds recientemente, el Banco Mundial ha comenzado a apoyar
especificamente la descentralizacién mediante el financiamiento de proyectos para
modernizar el sector ptblico. Los avances mds importantes se han observado en el
area de la educacion, incluyendo las zonas rurales.

Igual que en el caso de Colombia, también en El Salvador se han detectado
problemas en su proceso de descentralizacién, comenzando por los propios del
periodo de inicio. Las diferencias entre ambos paises tienen que ver con los
desacuerdos entre las autoridades salvadorefias debido a la enorme influencia de las

¥ Sobre la experiencia salvadorefia, vedse Lobo (1994).
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agencias multilaterales, a la fragmentacion institucional -tipica de un territorio tan
pequefio-, a la acumulacién de demandas que surgen de la guerra civil, y a las
demoras para definir la estructura tributaria.

De cualquier forma, vale la pena subrayar que El Salvador define claramente la
descentralizacion como una politica del Estado y no la conduce a través de un
conjunto fragmentado de programas. La experiencia sugiere que un ordenamiento
previo, con disefio de estrategias, programaci6n de etapas y actividades, prevision de
acuerdos y negociaciones politicas, es algo posible y deseable.

IV. PARTICIPACION POLITICA Y PRINCIPIOS BASICOS

A fin de alejarnos del predominio de las acciones fundadas en la espontaneidad del
momento y en la casuistica, que caracterizan los intentos aislados de
descentralizacion, ya sea de los gobiernos centrales o de los niveles intermedios, es
posible reconocer algunos principios minimos -que estan lejos de constituir un marco
formal u obligatorio para implementar un programa de descentralizacién.'®

La descentralizacion fiscal siempre debe basarse en alguna forma de pacto
federativo. No hay manera de implementar un proceso descentralizador de la
administracion ptblica sin lidiar, antes que nada, con las relaciones politicas entre
los poderes de los diferentes niveles de gobierno, el sistema electoral y la
representacion en el congreso nacional. No solo para iniciar la descentralizacién sino
también para ajustar o reanudar el proceso, es indispensable recurrir al pacto
federativo."

El pacto, también, estd intimamente ligado a la llamada cuestion regional, que
es fundamental para muchos paises subdesarrollados o en vias de desarrollo, que
tienden a presentar una distribucién mds irregular de la riqueza y del bienestar
social.

La existencia y diversidad de los conflictos de intereses entre los miembros
federados y entre los actores politicos, es natural e inexorable. La diferencia estard,
primero, en la capacidad de negociacién, regateo y cooperacién, y, luego, en los

* Para una descripcion mas detallada de las directrices y asuntos operacionales de los programas
de descentralizacion, ver, entre otros, Lobo y Medeiros (1993) y Wiesner (1995).

" Albuquerque y Knopp (1995) destacan la importancia del pacto para mejorar el proceso de
descentralizacion fiscal:".. la descentralizaci6n se debe constituir en una politica y estrategia
consciente, coordinada y orgdnica, que implique la participacion del gobierno en la formulacion,
financiamiento y ejecucion, guiada por objetivos comunes y que incluya una negociacion politica
permanente y consecuente. En ese contexto, se debe encontrar un punto de equilibrio entre la
necesidad de asegurar la eficiencia y la equidad y el grado de autonomia de los actores politicos y
sociales involucrados. Esto sOlo se puede alcanzar mediante el pacto’ federativo integrador,
apoyado por la sociedad, lo que hoy constituye uno de lo principales desafios del proceso brasilefio
de modernizacion”.
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pactos y la implementacién de soluciones con un minimo de consenso. Para la
descentralizacién también es importante que el resultado del acuerdo politico se
convierta en una verdadera politica de los estados, en vez de constituir un conjunto
de iniciativas gubernamentales desorganizadas y fragmentadas, que no permiten
visualizar su prop6sito y que raras veces resisten los cambios de mandato de los
gobernantes.

El objetivo de racionalizar el gasto publico a través de la descentralizacién de
las medidas gubernamentales, exige seguir algunas directrices ya cldsicas:
flexibilidad, gradualismo, transparencia en el proceso decisorio, control social, y el
nexo con las politicas macroeconémicas, especialmente las de corto plazo destinadas
a la estabilizacién de precios y al ajuste fiscal.

Vale la pena explayarse mds en los comentarios sobre aspectos que de una
forma mds 0 menos directa vinculan la descentralizacion y la participacién.

En cuando a la idea de las ventajas comparativas, ya se comento la cautela que
se debe tener con las generalizaciones del tipo de “mientras mas proxima del
ciudadano estd, mejor deberd ser la prestacion del servicio”. En algunos casos, sobre
todo los de infraestructura pesada (transporte, comunicaciones y energia), los
problemas de escala, de financiamiento y de cardcter tecnolégico exigen buscar
alternativas y ordenamientos institucionales diversos. Si, por un lado, en estos casos
de gran infraestructura la asociacion con el sector privado tiende a ser mas ventajosa
que la transferencia de atribuciones a los niveles territoriales de gobierno, por otro,
se debe llamar la atencién sobre las cuestiones de calidad de los servicios, de costo y
de cobertura.

Aparte de la visién simplista de que toda actividad de gobierno debe ser
responsabilidad de la unidad mds préxima al ciudadano, la participacion se presenta
en otros estudios de directrices de descentralizacion como una de las alternativas
para implementar programas, en este caso, el modelo de “eleccién priblica local” -Ia
otra alternativa seria el modelo “principal/agente”. Aghén y Casas (1994), resumen
los modelos analiticos de la forma siguiente:

“El modelo principal/agente... caracteriza a las unidades menores como
entes a los cuales hay que brindarles los incentivos para que se
comporten de la manera que quisiera el nivel central. El [modelo de
eleccion ptblica local supone un mayor grado de autonomia por parte de
las unidades inferiores y se centra en el criterio mediante el cual los
ciudadanos toman las decisiones...”

I

. mediante el modelo (de la eleccion pdblica local) se refuerza la
responsabilidad (accountability) fiscal por parte de los gobiernos locales
debido a que una de sus implicaciones es que los electores premiaran o
castigardn a una autoridad reeligiéndola o destituyéndola segtn evalien
su actitud y eficiencia en las tareas administrativas...”

“... en el caso del modelo «principal - agente» se tiende a criticar la falta
de autonomia de los gobiernos subnacionales. Por otro lado, el modelo
de la eleccion pdblica local lleva a un grado mayor de autonomia que
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puede terminar siendo absoluta y contraproducente para el logro de
objetivos nacionales. No existe una receta exacta de la forma de llevar a
cabo el proceso. Ello dependera de las caracteristicas de cada realidad...”.

El tema de la equidad llama a fijar la atencién en la focalizacién del gasto
publico. Si bien es un camino para alcanzar mayor eficacia en la redefinicién de las
responsabilidades del gasto, también presenta un desafio dificil: perfilar y
seleccionar el grupo de beneficiarios que recibirdn prioridad dentro de una
poblacién. Esta es una tarea que se vuelve mas dificil mientras mayor sea la
proporcion, absoluta y relativa, de la poblacién que vive por debajo de la llamada
linea de la pobreza (tipicamente el caso del Brasil). A fin de implementar y lograr
politicas redistributivas eficaces y de gran alcance, es imperativo buscar nuevos
ordenamientos financieros e institucionales.

La eficacia del gasto también exige prestar atencién a factores tales como la
necesidad de distinguir entre la produccién y la provision de los servicios: la
responsabilidad de una y otra no deben recaer, necesariamente, en la misma entidad.
Es importante detectar quién produce mejor y al menor costo, y determinar c6mo se
controla este gasto para mantenerlo eficaz. Se pueden utilizar formas alternativas de
produccion de servicios, como subcontratacién, asociacion, cooperativa, contratos de
administracién, consorcios, y otras. La sostenibilidad de la prestacion de los servicios
es un factor definitivo para garantizar la eficacia del gasto. Por ejemplo, de nada
sirve transferir la responsabilidad del gasto si el impacto de esta transferencia
perjudica la salud financiera de la entidad receptora. Eso también plantea la cuestion
de la necesidad de estindares minimos de funcionamiento; esto es, solo debe
transferirse la responsabilidad si hay garantia de un desempefio minimo, en cuanto a
la prestaci6n del servicio publico.

En la busqueda de eficiencia en el gasto, surgen aspectos relacionados con la
posibilidad de controlarlo constantemente, ya sea por parte de la autoridad pdblica
que transfiere la responsabilidad o de los beneficiarios de los servicios. Esto nos lleva
a los principios de rendicion politica de cuentas (political accountability) y control
social. El primero plantea la posibilidad de responsabilizar a los tomadores de
decisiones 0 a los ejecutores por sus eventuales errores, omisiones o negligencias
cometidos en la prestacion de los servicios. El principio de control social,
intimamente ligado al primero, se refiere al seguimiento sistemdtico de los
resultados para garantizar un minimo de equidad y eficacia. Por ejemplo, Dillinger
(1995) sostiene que:

“Un elemento fundamental en un sistema exitosamente descentralizado
de gobierno es el equilibrio apropiado entre la reglamentacion central y
la rendicién local de cuentas. Aunque a los gobiernos locales se les
asignen funciones claramente definidas y tengan los medios para
financiarlas, la dirigencia politica local no necesariamente responde a los
intereses de sus constituyentes (0 al gobierno central), a menos que se
instaure un sistema balanceado de rendicién de cuentas. Ambas formas
de rendir cuentas, reglamentacion y participacién politica, son
complementarias. Con la reciente proliferacién de la democracia, el
papel de la politica local como instrumento primario para rendir cuentas
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ha recibido mucha atencién. No obstante, a medida que las
responsabilidades vuelven a recaer en el gobierno local, deben
permanecer algunas reglamentaciones centrales”.

Los dos conceptos y practicas se van a aplicar tanto a las medidas ejecutadas
por el sector ptblico como a las desarrolladas por el sector privado, con o sin fines de
lucro. Desgraciadamente, en el Brasil, igual que en la mayoria de las experiencias
latinoamericanas hasta ahora, se tiene poca o ninguna informacién sobre adelantos
significativos en esa materia. Se ha creido demasiado en los concejos municipales
como medio de control social

La creciente participacién de las rentas generadas localmente, propias o
directas, para financiar el gasto de los gobiernos subnacionales, constituye uno de los
principales elementos para motivar y moldear la participacion popular en el proceso
y para mejorar la eficacia y eficiencia en la asignacién de los recursos ptiblicos. En
términos sencillos, se espera que la participacién y el control social sean
directamente proporcionales al presupuesto de los gobiernos intermedios y locales
financiado por las rentas obtenidas con impuestos o de otra forma, decididas o
legisladas, recaudadas y administradas por las propias autoridades locales. Este es el
aspecto que mas subraya Wiesner (1995) en relacion con la participacién politica en
la descentralizacion fiscal:

“De conformidad con la idea de que la eficiencia sigue a la fuente del
financiamiento, los ciudadanos locales deben participar en el ejercicio publico local
de decidir «quién recibe qué cosa, cudndo, cémo y quién lo paga». Cuando las
fuentes propias son las que financian una porcién grande del presupuesto local, la
participacion politica para determinarla tenderd a ser elevada y las autoridades
locales tendrdn que rendir cuenta de los resultados de sus politicas. Sin embargo,
esta no es la pauta en la mayor parte de las jurisdicciones de América Latina.
Cuando intervienen las transferencias, la rendicion de cuentas se divide en dos: hacia
arriba ante el gobierno nacional y hacia abajo ante la ciudadania local.

En el caso especifico de la educacién primaria y la salud, la rendicion de
cuentas se podria mejorar con la utilizacién de honorarios de usuarios, esto es,
cobrar a los consumidores una porcién de los gastos. Este enfoque fortaleceria el
presupuesto y ayudaria a las autoridades en la dificil interpretacion de las
preferencias de los consumidores por los bienes publicos”.

* En Banco Mundial (1995) se comenta que: "Al mismo tiempo se presenta una corriente opuesta
que no identifica el “acercamiento al pueblo” con la democracia multipartidista o con la separacion
respecto al gobierno central. En Chile (bajo el gobierno de Pinochet) y en otros paises como
Guatemala y particularmente en México, la descentralizacion ha sido simultanea a la creacion de
nuevas instituciones "participativas”, encargadas de vincular mas directamente las decisiones y la
inversion de la comunidad con las autoridades centrales. Las nuevas instituciones pueden pasar
por alto el gobierno local o reducir su autonomfa. Esta forma de descentralizacion que pretende
estimular, rejuvenecer y legitimar el papel del gobierno central y del partido politico que lo
controla, estableciendo vinculos directos con la comunidad y el pueblo organizado, se ha dado en
otras regiones, especialmente en Africa. Un autor la ha llamado “recentralizacion a través de la
descentralizacion”.
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Mientras tanto, los esfuerzos en ese sentido se enfrentan con serios obstaculos,
la poca solidez en la base de recaudacién tributaria, normalmente atribuida a los
gobiernos subnacionales; la debilidad de la riqueza y de la actividad econémica en la
localidad o en la region; la falta de capacitacién técnica, de una cultura adecuada
para recaudar impuestos, y de una gestién financiera mas organizada.

Se llama la atencién sobre la necesidad de una actitud responsable del poder
legislativo en todas las reformas. Con el objeto de lograr la eficacia y la consolidacién
de los cambios ocasionados por la implementacion de 1os esquemas de
cofinanciamiento de los gobiernos locales y por la racionalizacién de gastos
descentralizados, el poder legislativo debe estar presente durante todas las fases del
proceso, en los tres niveles de gobierno. En otras palabras, se considera
indispensable que el poder legislativo forme parte de este proceso, para llevar
adelante los cambios deseables.

De lo contrario, existe gran riesgo de crear un adversario formidable que
luchard contra tales cambios, y con probabilidades razonables de triunfar. A fin de
garantizar una alianza con el poder legislativo, ciertamente, se necesitardn cambios
en su relacion con el poder ejecutivo y con la sociedad en general, en su forma de
“cerrar un trato”. Este es el momento perfecto para que el poder legislativo recupere
funciones desprestigiadas y olvidadas, tales como la fiscalizacién y la
representatividad de los intereses de la sociedad.

Finalmente, el principio fundamental de la descentralizacién (v de los demads
programas de gobierno) es la garantia de sostenibilidad del proceso. El
cumplimiento de los acuerdos politicos y una fuerte participacion de la sociedad civil
organizada, a través de canales transparentes y expeditos, son las condiciones
imprescindibles para la continuidad y la consolidacién de la politica.

V. OBSERVACIONES FINALES

Para hacer una evaluacién critica de la descentralizacién fiscal en América Latina y
presentar sugerencias para su mejoramiento, se tiene que considerar su condicién
rezagada respecto a las experiencias de los paises desarrollados, y la importancia de
los factores politicos, aun en aquellos paises que han adoptado programas de
descentralizacién en los que se da prioridad a los llamados aspectos técnicos. Como
bien observan Agh6n y Casas (1994):

“No se observa ninguna experiencia que haya sido perfectamente
concebida y ejecutada desde el punto de vista econémico. Ello se debe
principalmente a que este proceso es eminentemente politico en donde
las negociaciones entre los diferentes niveles de gobierno -basadas en
muchos casos en criterios técnicos- no dan la solucién optima. Sin
embargo, se estd avanzando en este sentido y el apoyo que se pueda
prestar desde urkpunto de vista técnico serd de vital importancia para el
éxito y consolidacién de estos procesos en América Latina y el Caribe”.
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En América Latina, la naturaleza intrinsecamente politica del proceso de
descentralizacién estd intimamente ligada (como una de las causas 0 como una de las
consecuencias) al retorno de la democratizacién en el continente. Ciertamente, el
aspecto mds importante de la participacién politica en ese proceso (de hecho, es un
punto de consenso entre los autores que han examinado el tema) tiene que ver con
las reformas de los sistemas politico-partidario y electoral, y el establecimiento de
elecciones populares en los niveles intermedios y en los niveles locales de gobierno
para seleccionar a los respectivos jefes del poder ejecutivo y, generalmente, también
a los miembros de los correspondientes poderes legislativos.

No estd de mas recordar que, en la mayoria de los paises latinoamericanos,
después de la redemocratizacién del pais no se han efectuado méas de tres o cinco
elecciones en los niveles intermedios y locales del gobierno; de hecho, en algunos
casos, apenas se ha iniciado ese proceso. Como lo comenta Wiesner (1994):

“La tradicion centralista en América Latina estd dando paso a una
estructura de gobierno mds federal y descentralizada. En paises tales
como Colombia, Venezuela, Perti, Ecuador, México, Chile, Brasil, Bolivia
y la Argentina, los ciudadanos estdn ahora eligiendo directamente a los
alcaldes y a los concejos municipales. Este es un acontecimiento bastante
reciente que, a lo sumo, no data de més de 10 afios en la mayoria de los
casos. Los gobernadores estatales o regionales también son elegidos
directamente por la ciudadania en la Argentina, el Brasil, Colombia,
Reptublica Dominicana, México, Paraguay, Uruguay y Venezuela. Este
proceso ha tenido un paralelo aproximado en la participacién que se ha
dado al ptblico para elegir alcaldes y concejos municipales.

.. Aunque existe una clara tendencia hacia la descentralizacién politica,
esto no basta para concluir que las jurisdicciones locales hayan de hecho
adquirido una autonomia substancial.. Las diferentes etapas de
desarrollo del proceso de descentralizacién fiscal se explican, en gran
parte, con las diferentes historias politicas e institucionales de cada paifs”.

Independientemente del modelo analitico tedérico y de las circunstancias
locales, es inevitable que la gestién gubernamental se juzgue en las urnas
electorales.”' Los medios de difusién y los analistas politicos estdn caracterizando la

* Por ejemplo, en el documento del Banco Mundial (1995) se menciona que "la descentralizacion

en la region ha estado muy vinculada a la democratizacion, al menos en el sentido de que la gran
mayorfa de las iniciativas de descentralizacién se han dado acompafiadas por el establecimiento de
elecciones locales o por reformas substanciales en el proceso electoral local. Quizd una de las
reformas mds importantes es la eleccion de alcaldes independientemente de la eleccion de concejos
(excepto en Chile y México) y la introduccion de esquemas de reeleccion (Venezuela y Ecuador).
Estas reformas tienden a incrementar la responsabilidad del elegido ante sus electores
(accountability). Sin embargo, los periodos electorales cortos (dos afios en Colombia y tres en
muchos otros paises) obstaculizan la continuidad de los programas de inversion y administracion'.
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eleccién municipal reciente en el Brasil® como un caso tipico de evaluacién de las
administraciones locales actuales en las urnas electorales. Independientemente de las
posiciones ideoldgicas y partidarias, en las mas diversas regiones del pais, y hasta en
aquellas donde los alcaldes fomentaron un fuerte aumento de impuestos cobrados
localmente, las administraciones que han recibido las evaluaciones mds positivas en
las encuestas de opinién publica deben arreglérselas para elegir a sus sucesores o,
por lo menos, poner a sus candidatos entre los mejor colocados en la eleccién.

Como perspectiva, es muy posible que se desarrolle un circulo virtuoso en el
cual, a la par de un escenario macroeconémico marcado por la estabilidad de
precios, la reanudacion del crecimiento sostenido y las reformas estructurales de la
economia, se perfeccionen y se complementen los procesos de descentralizacién
fiscal y participacién politica.
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Herbert Edling’

1. INTRODUCCION

Durante las tltimas décadas se ha observado un cambio a nivel mundial en cuanto a
la concepcion del Estado y su papel en la economia. Muchos de los problemas
macroeconOmicos de varios paises en desarrollo se atribuyeron a la fuerte
intervencion del Estado. Dado el pobre desempefio econémico e institucional
alcanzado, se inici6 una fuerte corriente que buscaba disminuir la presencia del
Estado y a la vez mejorar su eficiencia. En este contexto, la descentralizacién fiscal es
una de las reformas politicas y econémicas maés significativas que se vienen
promoviendo en buena parte de los paises de América Latina, y que se ha traducido
en importantes cambios normativos y constitucionales que reflejan sin duda
consensos nacionales en torno a la idea de llevar adelante procesos de reforma y
modernizacién del Estado.

Recientemente, el tema de la descentralizacién ha cobrado mayor interés en los
paises de América Latina y también se estd introduciendo, aunque de manera lenta,
en paises del antiguo bloque socialista, cuyos regimenes han sido tradicionalmente
centralistas. Entre las causas de este fenémeno hay que mencionar principalmente el
debate sobre el papel del sector piiblico y la asignacién de sus recursos y
competencias. Por otra parte, las experiencias de movimientos separatistas parecen
indicar que la descentralizacién se puede convertir en un instrumento dtil para la
continuidad y aceptacién interna de un Estado dentro del cual coexisten grupos con
marcadas diferencias étnicas, religiosas, culturales o econémicas.

Mediante el esquema descentralizador se puede fortalecer el ejercicio
democrdtico, el cual se practicard mejor mientras mds proximidad local y civica
exista. En este sentido, con la descentralizacién se pretende lograr una mayor eficacia
de las politicas publicas, lo que a su vez se traduce en una mayor gobernabilidad. Sin
duda, este nuevo enfoque refuerza la conveniencia de un ejercicio de reinvencion de
la gestion publica en que los gobiernos subnacionales adquieren una dimensién mds
significativa en una estrategia de desarrollo.

Conviene seflalar que en muchos paises latinoamericanos las reformas
descentralizadoras han sido acompafiadas y reforzadas por la profundizacién de la
democracia. Esta se manifiesta por la puesta en marcha y consolidacién de

" Los autores desean agradecer la colaboracion de Patricia Cortés en la recoleccion de informacion
y sistematizacion de la encuesta sobre el estado actual del proceso de descentralizacion fiscal, que
fuera realizada por las contrapartes nacionales del Proyecto de descentralizacion fiscal en América
Latina (Proyecto CEPAL/GTZ) en los paises de la region.
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mecanismos que promueven una mayor participaciéon de las comunidades en el
manejo de los asuntos locales, especialmente en el &mbito politico.

Hoy en dia después de un perfodo de autoritarismos en la region se ha
regresado a regimenes democrdticos, caracterizados en su gran mayorfa por la
eleccion directa de los mandatarios locales. En el nivel intermedio de gobierno se
observa esta tendencia en elecciones recientes de autoridades (casos de Colombia,
Paraguay, Venezuela), estando pendiente su aplicacién en un grupo reducido de
paises (como Chile y Bolivia). En este contexto mds democrético se genera una
mayor responsabilidad politica de los gobiernos subnacionales en su respectiva
gestion publica (accountability), y por tanto existen mayores demandas vy
posibilidades de incrementar el traspaso de competencias y responsabilidades.

Se entiende por descentralizacion fiscal todas las actividades que contribuyen
al establecimiento de una mayor autonomia de los gobiernos subnacionales. En
forma muy simple ello ocurre cuando las competencias fiscales se desplazan desde
un nivel central de gobierno hacia los niveles subnacionales. Existen diversas
alternativas de transferencias de funciones y responsabilidades, y por tanto de
procesos de descentralizacion fiscal.

Ahora bien, el concepto de autonomia conlleva el derecho y el deber de que las
comunidades locales respondan de manera propia por sus respectivos aspectos
regionales y locales. La autonomia fiscal, en especial, implica desarrollar actividades
localmente  responsables e independientes en cuanto a la determinacion de
funciones y la generacion de recursos, es decir, asumir una adecuada
corresponsabilidad fiscal.

Si la estrategia de descentralizacion fiscal estd adecuadamente disefiada, es
capaz de cumplir con las expectativas puestas en ella. En este sentido, los
argumentos econdmicos primordiales a su favor son aquellos relacionados con las
funciones de asignacion®.

2. OPORTUNIDADES Y RIESGOS DE LA DESCENTRALIZACION

Una de las principales argumentaciones a favor de la descentralizacion destaca una
mejor correspondencia entre la oferta de bienes y servicios pdblicos y las
preferencias o demandas ciudadanas. En otros términos, ella ofrece una mejor
capacidad de respuesta y mayor transparencia, lo que favorece una asignacion mads
eficiente y responsable.

Otra ventaja se relaciona con la capacidad de innovacién en la oferta de
servicios publicos, promovida por la cantidad y diversidad de los organismos
descentralizados y la mayor competencia que esto genera. La competencia entre la
multiplicidad de alternativas y su difusion contribuiria a su vez a tomar en cuenta las
preferencias ciudadanas y a ofrecer servicios a menores costos.

2

La contribucion parcial de una politica distributiva descentralizada es examinada por Pauly,
(1973).
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En los sistemas descentralizados pueden distinguirse varias posibilidades de
reduccion de costos. Por un lado, pueden economizarse costos de informacién,
puesto que mientras mas centralizadas estén la toma de decisiones, la
implementacion y el sistema de control, tanto menores deberian ser los costos del
suministro y evaluacion de las informaciones. Por otro lado, pueden aminorarse los
costos por concepto de riesgos e innovaciones, ya que mientras mds unidades de
gobierno participen y mds soluciones se ofrezcan, menor serd el riesgo de elegir una
ineficiente, al mismo tiempo que aumentan las posibilidades de corregir decisiones
equivocadas gracias al efecto de demostracién e imitacion.

La descentralizacién también puede eximir al gobierno central de una serie de
responsabilidades liberando recursos de este nivel, de manera que las tareas
restantes puedan ser enfrentadas con mayor selectividad y mejor éxito. Entre las
razones politicas que la abonan se debe sefialar el argumento constitucionalista que
prevé, aparte de la division del poder estatal entre legislativo, ejecutivo y judicial,
una distribucion vertical de los poderes. Mediante la descentralizacion puede
cumplirse més adecuadamente con el principio de la subsidiariedad.

Este concepto no solo significa privilegiar la produccién privada frente a la
oferta estatal, sino que también dar preferencia a las entidades subnacionales frente a
los 6rganos centrales. Esta idea se basa en el supuesto bastante razonable de que el
bienestar aumenta cuando las decisiones sobre asuntos locales son tomadas por los
propios individuos, o por lo menos en niveles mds cercanos que sea posible a los
ciudadanos afectados.

En cuanto a la descentralizacion, los argumentos tanto econémicos como
politicos tienen una orientacion claramente individualista donde la libertad personal
es fundamental, siendo dominante la influencia de los ciudadanos-consumidores.
Los dos enfoques privilegian la diversidad y multiplicidad; o sea, el individualismo
por sobre el colectivismo. De manera mds general podemos corroborar que el
federalismo fiscal, la economia de mercado y la democracia, constituyen elementos
propios de organizacion en aquellas sociedades que utilizan modelos de decision
descentralizados y apuestan a la competencia como medio de limitacién del poder y
como motor de la innovacién en el sentido més amplio.

La descentralizacion fiscal promueve una mayor cercania entre ciudadanos y
autoridades, y por ello puede contribuir a un mejor aprovechamiento de las
potencialidades locales. La promocion de las capacidades productivas y de los
esfuerzos creativos de las comunidades es, sin duda, uno de los elementos claves
para el combate de la pobreza.

Investigaciones de expertos en el tema (Shah y Huther, 1997) demuestran, con
datos recientes de un grupo de paises seleccionados, como un aumento en la
descentralizacion resulta en una mejora de la calidad de gobierno, medida en los
indicadores como participacion de los ciudadanos, gestion macroeconémica y
desarrollo social®.

* Véase el articulo de Shah y Huther publicado en este mismo texto.



354 DESCENTRALIZACION FISCAL EN AMERICA LATINA: NUEVOS..,

Constituyen factores decisivos para aprovechar las ventajas potenciales de la
descentralizacién fiscal la adecuada estructura de incentivos y el ordenamiento
institucional®. Asi, por ejemplo, los contribuyentes y las autoridades deberian tener
una clara relacién de responsabilidad fiscal. Si existe una mezcla o superposicion de
responsabilidades se impedird un control directo y eficaz del ciudadano sobre las
decisiones adoptadas.

La insuficiente calidad de las administraciones y del personal en los niveles
regional y local, puede hacer fracasar los esfuerzos descentralizadores.
Principalmente, en los pafses en vias de desarrollo cabe suponer que en los
organismos regionales y locales existe un déficit de personal calificado y de
infraestructura material de la administracién publica, lo que puede conducir a
problemas adicionales como las practicas clientelistas y de corrupcion.®

Empero, la descentralizacién fiscal puede dificultar una politica de estabilidad
macroeconomica, sobre todo cuando se aplican complejos sistemas de transferencias
intergubernamentales, incluidos los sistemas de coparticipacion de impuestos. O
cuando las administraciones subnacionales pueden endeudarse sin que haya una
limitacion o control por parte del gobierno central, maxime si ha sido una préctica
generalizada en el pasado que el gobierno central se encargue ex-post del servicio de
las deudas regionales o locales (bailing out).

Si se dan las circunstancias adecuadas, gracias a una gestion responsable y
mejor informada del nivel local de gobierno, la descentralizacién puede contribuir a
proveer los bienes y servicios de una manera mds eficiente. Sin embargo, esta ventaja
no se dard automdticamente. Si no se establecen las condiciones e incentivos
correctos, la descentralizacion puede generar més bien problemas adicionales, tanto
para la asignacién de recursos como para la estabilizacién macroeconémica y la
distribuci6n del ingreso. La pregunta clave es, por lo tanto, cémo deben estructurarse
los incentivos para que la descentralizacién fiscal realmente redunde en una politica
m4s eficiente y equitativa.

El factor decisivo para el buen aprovechamiento de las ventajas que conlleva la
descentralizacin fiscal es el grado de simetria institucional alcanzado en su correcta
implementacion. Esto significa la adecuada combinacién de varios conceptos, como
el de "equivalencia fiscal' (los beneficiarios de servicios definidos a nivel local
también asumen los costos),"conexidad" (la competencia en cuanto a funciones y
gastos es relativamente coincidente), y "autonomia" (libertad de decisién sobre los
gastos e ingresos). Acercarse a esta deseable simetria obliga a los distintos niveles de
gobierno a analizar cabalmente los beneficios y costos de los servicios publicos,

* Véase el articulo de Wiesner publicado en este mismo texto.

* Esta argumentacion ha sido presentada entre otros especialistas por Prud'Homme (1994) y Tanzi
(1995).
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asegurando asf que los impuestos constituyan una adecuada sefial del precio del bien
s 8
publico.

3. ALGUNAS CONSIDERACIONES NORMATIVAS ACERCA DELA
DESCENTRALIZACION FISCAL

Como se ha mencionado la distribucién de competencias entre las entidades
subnacionales deberfa realizarse de tal forma que se garantice una deseable simetria
institucional del proceso. Esto lleva a que cada nivel de gobierno deberia
responsabilizarse politicamente frente a su electorado, de modo que los éxitos y
fracasos en la gestion ptiblica no sean transferidos a otros 6rganos o niveles.

En este sentido, la creciente participacion politica de las comunidades es de
vital importancia para que se alcancen las ventajas vinculadas a la descentralizacién
fiscal. Las dimensiones fiscal y politica de la descentralizacién son complementarias,
y ambas necesitan de un desarrollo paralelo en el proceso de descentralizacién.

La dimension politica del proceso se ve fortalecida por la eleccién popular de
las autoridades locales y también de las de niveles intermedios, aspecto que presenta
rezagos en algunos paises de la region (caso de Chile , el Perti ,Bolivia y los paises
centroamericanos). El fortalecimiento de la representatividad de los niveles
intermedios permitird un reforzamiento de los gobiernos subnacionales para tener
un papel activo en el proceso de descentralizacion.

Competencias de funciones y gastos

La decision sobre la provisitn de los servicios publicos en los niveles regional y local
deberia considerar las economias de escala, los efectos sinergéticos, las
externalidades (positivas y negativas), y por supuesto las preferencias de los
ciudadanos. Se debe tomar en cuenta que la asignacién de competencias para
proveer un servicio especifico no significa necesariamente la produccién estatal del
mismo. Por ejemplo, solo aquellas tareas y servicios piblicos sobre las cuales no
existan preferencias regionales marcadamente distintas, o que por su naturaleza
tengan una considerable influencia en los diferentes niveles, deberian adjudicarse al
gobierno central siguiendo el principio de la subsidiariedad fiscal.

En general, esto se aplica en materia de asignacién. Ahora bien, respecto a las
politicas de estabilidad y distribucién, a pesar de ser recomendable su manejo
centralizado por contar el gobierno central con instrumentos que garantizan una
mayor eficacia de los respectivos programas, se debe reconocer que a los gobiernos
subnacionales les corresponde un papel importante en el disefio y la implementacion
de estas politicas. Sin embargo, el supuesto bdsico es que deben aplicarse
mecanismos de coordinacion adecuados.

* Especialmente en cuanto a la equivalencia fiscal véase Olson (1969). El mismo autor analiza més
recientemente dicha equivalencia como principio central de la organizacién del Estado (Olson,
1986).
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Una mayor descentralizacion de funciones se logra cuando en el 4mbito de la
soberania legislativa el nivel central de gobierno se limita a la expedicion de la
norma bdsica. La legislacion y ejecucién por parte del gobierno central se
complementan con poderosos instrumentos como las transferencias, fondos y
derechos de coparticipacién de los niveles subnacionales, y la ejecucion de las
competencias de los gobiernos regionales y locales queda total o parcialmente a
cargo de ellos. En este sentido, se promueve una delimitacién clara de funciones y
competencias de gasto. Lo mismo ocurre con el traspaso de competencias en sectores
sociales como la educacion y la salud, en que se avanza hacia una administracién
descentralizada y coordinada con los niveles centrales de gobierno.

Ademds, junto con traspasar la competencia en materia de funciones, también
deberia delegarse la responsabilidad en cuanto a asumir los gastos correspondientes.
Cuando se trata de tareas compartidas, igualmente deberia hacerse un claro
prorrateo de los costos entre las entidades subnacionales afectadas, siempre que las
responsabilidades politicas no se desdibujen demasiado.

El apartarse del fundamento de la simetria institucional, deberia hacerse solo
después de un concienzudo andlisis. Pero las divergencias no deben llegar hasta el
extremo de que a un nivel se le nieguen importantes competencias parciales. Por otro
lado, cada vez que se establecen competencias parciales debera cuidarse de que estas
estén claramente definidas, evitando cualquier superposicién innecesaria de
competencias.

Competencias de ingresos

Cada entidad territorial debe tener el derecho y el deber de procurarse los recursos
propios para solventar los gastos derivados de las funciones de las que son
responsables (adecuada corresponsabilidad fiscal). Cada nivel de gobierno deberia
disponer de una o varias fuentes de ingresos propios. El autofinanciamiento es mas
que ningun otro el factor que puede contribuir a una conducta fiscal responsable, a la
participacion politica y a formas democraéticas.

Con una decidida voluntad politica de traspaso de ciertas competencias
tributarias y de generacién de recursos propios, se establece un elemento central de
la autonomia financiera y de un sano y sostenido proceso de descentralizacién fiscal.

En este punto y con razon cabe preguntarse: ;Cémo se puede afirmar que los
ciudadanos participan mds cuando no necesitan solventar los costos de los bienes y
servicios publicos? ;Cémo puede lograrse una mayor responsabilidad local si la
carga tributaria puede ser exportada? ;Como puede darse la equidad fiscal si todas
las entidades subnacionales reciben el mismo trato, independientemente de sus
esfuerzos tributarios y de gestion local?

La competencia sobre la administracién y sobre el recaudo de una determinada
fuente tributaria deben estar en el mismo nivel; con ello se evita que una mala
administracién en un nivel se refleje en costos en otro nivel. Mds importante atin,
dicha fuente debe ser de fdcil recaudacién y administracién. Desde este punto de
vista es recomendable fortalecer los impuestos esencialmente locales, como los de
bienes raices o a los vehiculos.
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Por lo demads, un sistema de financiamiento local ideal exige un mejor
aprovechamiento del principio del beneficio, bdsicamente a través del uso de los
impuestos locales, cargos, cobros y contribuciones. Si bien existen algunos
argumentos contra este tipo de financiamiento que se deben considerar, como el
mismo rechazo social que generalmente produce su aplicacion y otras razones
directamente relacionadas con el disefio impositivo inadecuado (injusticia tributaria
y la no correspondencia con la capacidad de pago), tal recurso no se puede dejar de
lado ya que los cargos no permiten la ilusion de beneficiarse de un servicio gratis.
Esta forma de financiamiento es el instrumento mds democrético y propio del
mercado, que refleja el costo/beneficio de la provisién de un bien.’

Respecto a la asignacion de las bases imponibles, los distintos niveles
subnacionales no deberfan tener bases impositivas de alta movilidad
interjurisdiccional, ni con posibles efectos distributivos o incidencias sobre las
variables macroecondmicas. En este sentido, deben ser ademds estables frente a las
fluctuaciones econémicas, no fomentando un comportamiento prociclico de los
gastos.

Un criterio importante en la asignacion de las bases imponibles a los distintos
niveles gubernamentales debe ser la eficiencia en la administracion tributaria y la
necesidad de fortalecer la generaciéon de ingresos propios. Los procesos de
descentralizacion fiscal surgen y se profundizan cuando los regimenes de impuestos
compartidos y los sistemas que conceden solo cierta soberanfa impositiva, se
reemplazan por sistemas que fortalecen las posibilidades de un manejo mds
auténomo de las entidades subnacionales. Asi, la mejor solucién para las unidades
descentralizadas no consiste en un sistema de impuestos compartidos, sino en el
derecho de cobrar una sobretasa a los ingresos tributarios centrales o, en el mejor de
los casos, en la recaudacion de tributos propios sobre la base imponible determinada
nacionalmente

Para no poner en peligro la gestion macroeconémica, hay que regular el
financiamiento de los déficit de las entidades descentralizadas. Por ello, estas deben
comprometerse a informar regularmente a los niveles centrales de gobierno sobre su
estado financiero. Ademds, es necesario establecer restricciones al financiamiento
crediticio de los niveles subnacionales. El acceso al endeudamiento debe ser
controlado, y en algunos casos si la situacion lo exige fuertemente restringido.®

Las transferencias intergubernamentales y el esfuerzo tributario

Un sistema de transferencias intergubernamentales adecuadamente disefiado puede
apoyar el cumplimiento de una serie de objetivos politicos. A manera de ejemplo,
puede contribuir a cerrar brechas fiscales, compensar externalidades, garantizar
niveles minimos de prestacion de servicios publicos, impulsar politicas
redistributivas a nivel regional, y coordinar politicas de estabilidad. Debido a esta

" Véase el articulo de Edling publicado en este mismo texto.

* Véase el articulo de Gandenberger publicado en este mismo texto.
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amplia variedad de objetivos las estructuras de estas transferencias tienen que ser
revisadas regularmente a través de mecanismos 0 comités interinstitucionales.
Dentro de las reformas del sector ptblico, este es uno de 10s temas prioritarios de la
agenda gubernamental.

El uso creciente de las distintas modalidades de transferencias
intergubernamentales, incluyendo los sistemas de coparticipacion de ingresos,
implica una autonomia limitada de las unidades subnacionales como también una
restriccién a una adecuada equivalencia fiscal, por cuanto los gobiernos regionales y
locales no pueden armonizar sus ingresos con las funciones que deben cumplir. Cabe
mencionar la elevada participacion que tales transferencias representan en la
estructura de ingresos de los niveles subnacionales en América Latina.

En primer lugar, se debe garantizar que las transferencias no promuevan cierta
pereza fiscal al debilitar los esfuerzos tributarios subnacionales. Por eso, al definirse
los criterios de distribuciéon de estas debe tenerse en cuenta el potencial de la
recaudacion tributaria de los niveles territoriales. De ninguna manera estas
transferencias deberfan sustituir ingresos que los receptores hubieran recaudado de
sus propias fuentes. En tal caso las transferencias podrian tener el efecto de una
subvencién a la exportacion tributaria, un desincentivo al comportamiento
tributario local, y fomentando finalmente un uso ineficiente de los recursos a nivel
regional y local.

La cualidad mds importante de las transferencias debe ser que no saboteen los
esfuerzos de las entidades receptoras, ni acttien como estimulos equivocos sobre los
contribuyentes. Es més, deberfan tener un efecto de incentivo sobre los esfuerzos
tributarios locales.

Para fomentar la iniciativa propia de las entidades subnacionales a fin de
aumentar su capacidad financiera y hacer un uso moderado de sus recursos, la
diferencia entre capacidad y demanda financiera no deberia compensarse en su
totalidad sino sobre el promedio, calculado territorialmente. Si se piensa en una
compensacion financiera horizontal, esta debe establecerse solo cuando, después de
sopesar las necesidades y disponibilidades financieras que se dan entre las
jurisdicciones de un mismo nivel, se detectan diferencias sostenidas que no pueden
tolerarse.

En suma, las transferencias deben estructurarse del modo ma&s sencillo y
transparente posible. Ademds, es importante, tanto en el nivel central de gobierno
como en los niveles subnacionales, la existencia de mecanismos que permitan
controlar y evaluar estas transferencias. En ningtin caso un nivel de gobierno puede
decidir unilateralmente cambios en su distribucién; para eso se han previsto los
respectivos mecanismos de coordinacién y ajuste en las relaciones fiscales
intergubernamentales.

Para reducir al maximo el posible efecto prociclico de las transferencias estas
deberian establecerse como un item fijo del presupuesto, el que naturalmente puede
modificarse de acuerdo con las metas del Estado y las restricciones presupuestarias.
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El sistema de transferencias se convierte en un instrumento de
descentralizacion cuando estas se reducen en favor de una participacion directa de la
tributaciéon, asi como cuando las transferencias para un fin determinado se
reemplazan por transferencias generales y se evita dictar regulaciones sobre los
aportes propios.

Aspectos institucionales

Parece conveniente que los principios generales de la descentralizacién fiscal se
regulen en forma constitucional, ya que de otra manera existe el peligro de que se
instrumentalice dependiendo de la coyuntura politica, provocandose una enorme
inestabilidad al proceso mismo.

También es importante que las leyes que regulan las relaciones
intergubernamentales se basen en datos e informaciones confiables y sometidos a
rigurosa revisién y actualizacion, para que de esta manera no sean ficilmente
manipulados por los partidos politicos o por determinados grupos de presion. La
realidad ha demostrado que un cuerpo legal bien definido puede ser muy ttil para la
solucion de los problemas.

De ningtin modo deben sefialarse demasiados detalles en las normas y
disposiciones legales, porque de 1o contrario habria una falta de flexibilidad en los
acuerdos de descentralizacion. Las caracteristicas de los bienes y servicios cambian
con el tiempo, lo que de vez en cuando demanda una modificacién en la asignacion
de competencias. La necesidad de flexibilidad se desprende también del hecho de
que para dar comienzo al proceso de descentralizacion fiscal no basta con una sola
reforma; por lo general su gestacion es paulatina, gradual y experimental. Aqui es
importante velar porque el proceso no se estanque en el inicio, o pierda fuerza por
fracasos parciales.

Asimismo, deben tenerse presentes los variados desarrollos que se han dado
en los distintos paises de la regién, atendiendo a la diversidad y particulares
condiciones politico-econémicas, sociales e histéricas de cada pais. En tal sentido, a
pesar de las experiencias y avances de algunos paises no se puede pretender copiar
aceleradamentente un modelo preconcebido, sino que, en un proceso de buisqueda
deberd encontrarse el sistema mds id6neo para las necesidades de cada pais.

4

Las experiencias recientes sugieren que un pais que pretende avanzar hacia un
sistema descentralizado, por lo general requiere de un nivel mas alto de
coordinacion y colaboracién que un pais centralizado. A partir de esto se puede
concluir que mientras mds competencias se descentralicen con éxito mas se
desarrollardn los mecanismos institucionales Esto tiene validez tanto en la
preparacion y elaboraci6n de reformas como en el trabajo cotidiano entre los niveles
intergubernamentales;

Por ello deben crearse y perfeccionarse los instrumentos para una mayor
cooperacion y colaboracién intergubernamental, incluyendo contactos netamente
informales pero regulares para el intercambio de informaciones. Aparte de la
coordinacion y armonizacién de las politicas de gasto, tributaria y de deuda, esta
cooperacion deberia servir para adoptar medidas comunes de formacién de
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personal, incluyendo la capacitacion y movilidad del mismo. Esto es importante
porque contribuye a contrarrestar las siempre latentes tendencias centralizadoras.

Una cooperacion horizontal podria minimizar las desventajas que sufren las
unidades pequefias por la limitacion de sus recursos. A veces, una integracion
horizontal también ayuda a desarrollar un cabildeo local lo suficientemente fuerte
como para negociar con el gobierno central. Asimismo, una cooperaciéon horizontal
entre municipalidades para la provision de un determinado servicio o funcién,
puede redundar en ventajosas economias de escala. Hay ejemplos exitosos en
América Latina de este tipo de précticas.

Se debe estar atento al fortalecimiento de la capacidad de absorcién de
competencias de las entidades subnacionales, la cual debe estar lo suficientemente
desarrollada como para poder gestionar efectivamente las nuevas responsabilidades
asumidas. En este sentido, el proceso de institution-building es fundamental para una
descentralizacion fiscal exitosa, donde el gobierno nacional -y en la fase inicial
eventualmente también el nivel administrativo intermedio- tiene tareas importantes
que cumplir. A modo de ejemplo, los programas de fortalecimiento institucional
para los niveles regionales, de capacitacion para funcionarijos locales, y los incentivos
a la movilidad geogréfica del personal, entre otros.

Para aprovechar las ventajas esperadas de una provisién descentralizada de
servicios publicos, la asistencia técnica y disposiciones normativas son en parte
suficientes, pero sin duda que una adecuada implementacién y consolidacién
requiere de la voluntad politica de todos los niveles territoriales, incluyendo a las
fuerzas sociales mds relevantes. Parte integral de las reformas tiene que ser la
creacion de un marco institucional adecuado’, que incentive y anime a los actores a
aprovecharse de las instituciones y normativas establecidas, o que genere en los
participantes una actitud que garantice una competencia entre los niveles
gubernamentales, a la vez que asegure por parte de los electores un control politico
de las autoridades locales y su administracién, y por ende una mayor
responsabilidad politica de aquellas frente al ciudadano.

4. UNA SINTESIS DEL ESTADO ACTUAL DEL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION FISCAL EN AMERICA LATINA'°

El tamafio y forma de la descentralizacién depende de las circunstancias histéricas,
politicas e institucionales de cada pais, asi como del papel que desempefia el sector
publico dentro de la sociedad. Por ejemplo, paises con regiones inestables (por la
existencia de movimientos separatistas) en general temen una descentralizacion
fiscal mds profunda, por temor de perder la unidad nacional. Paises que quieren
limitar el papel del sector ptblico dentro de la economia prefieren mads

’ Véase el articulo de Wiesner (1997) publicado en este mismo texto.

* Una revision detallada de la experiencia latinoamericana véase en Aghon (1996).
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descentralizacion, mientras que paises en los cuales la redistribucién es un objetivo
prioritario prefieren un mayor grado de centralizacion.

Dadas las particularidades de cada pais, recomendaciones de tipo general en
cuanto al disefio y aspectos especificos de una reforma de descentralizacidn fiscal no
constituyen de ninguna manera recetas de cdmo implementar adecuadamente el
proceso. Sin embargo, el andlisis de diferentes experiencias y su confrontacién con la
teoria del federalismo fiscal, permiten resaltar algunos aspectos de ciertas tendencias
comunes y practicas que merecen una atencién especial.

Tendencias generales del proceso de descentralizacién fiscal
en los paises de la regi6n

En la dltima década, en la mayoria de los paises latinoamericanos se han dado
importantes pasos para el inicio o la consolidacién del proceso de descentralizacién
fiscal, pudiendo decirse que ha sido acompafado por una descentralizacién politico-
administrativa caracterizada por el reconocimiento de la autonomia politica,
especialmente en el dmbito local (eleccién popular de autoridades locales).
Asimismo, se ha producido un importante traspaso de competencias de gasto, y en
menor grado de facultades de generacién de ingresos propios.

En los cuadros sindpticos del anexo, se observa a grandes rasgos el estado
actual y los principales desafios de la descentralizacién fiscal en un conjunto de 16
paises latinoamericanos que han estado involucrados en el desarrollo del Proyecto
CEPAL/GTZ. Esta informacién permite hacer comparaciones y acceder a los
aspectos centrales de las controversias que se dan en los gobiernos, a la vez que
ofrece una serie de lecciones y reflexiones que sin duda pueden contribuir al avance
y consolidacion de los procesos en la regién.

Las experiencias demuestran que la descentralizacion en lo fiscal y
administrativo, por lo general, no ha alcanzado del mismo modo a los diferentes
niveles subnacionales de gobierno. En los paises unitarios los esfuerzos recientes han
impulsado en primer lugar a las municipalidades, quedando pendiente en varios de
ellos la importante discusion sobre el papel de los niveles intermedios, como en los
casos de Chile y Paraguay y en general de los paises del istmo centroamericano.

El papel del nivel intermedio de gobierno -salvo en los paises federales- por lo
general ha sido poco significativo y, ademds, en muchos casos, demasiado ambiguo.
La falta de claridad sobre sus funciones especificas en este nivel de gobierno es una
de las causas de los problemas que hoy pueden observarse en el proceso de
descentralizacion.

El proceso mismo estd caracterizado por una redistribucién fuertemente
asimétrica de las responsabilidades, ingresos y gastos entre los organismos
subnacionales. En algunos paises los ingresos se descentralizaron mds que los gastos,
como sucedi6 en Colombia y el Brasil; en otros ocurrié6 de manera inversa, como lo
muestran los casos de la Argentina y Chile.
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Continda observandose un gran peso de los gobiernos centrales en la
provision de los servicios piblicos. Dicha importancia es mayor de lo que se observa
en los paises industrializados y sin duda va mas alld de lo deseable en cuanto a una
asignacion eficiente de los recursos publicos. Es bastante claro que los problemas de
asimetria institucional mencionados no permiten una adecuada corresponsabilidad
fiscal en el proceso.

Se evidencian fuertes limitaciones en la asignacién y ejecucion de las
competencias. Los gobiernos subnacionales obtienen, pero en pequefia medida,
facultades legislativas que les permiten un manejo auténomo en ciertas
responsabilidades tipicamente locales.

También puede observarse una cierta interferencia politica y difusas
estructuras de responsabilidades. Muchas veces, las competencias para cumplir con
una funcién no estdn reguladas desde un principio, siendo en cierto sentido “materia
de negociacién” entre los distintos niveles, o quedando incluso expuestas a un
manejo discrecional. La experiencia latinoamericana indica que las tareas quedan por
lo general sin solucién y que la oferta de servicios contintia siendo cualitativamente
mala, puesto que los distintos niveles de gobierno se achacan mutuamente los
problemas existentes. A manera de ejemplo, esta ha sido la practica del Brasil.
Ademds, como se sefiala, en este pais a menudo faltan mecanismos eficientes de
cooperacion y coordinacién entre los gobiernos subnacionales.

Debido a los desequilibrios fiscales verticales, las transferencias
intergubernamentales configuran una parte relativamente importante del total de
ingresos de las entidades subnacionales. El creciente uso de esta fuente de recursos
se canaliza a través de los distintos sistemas o fondos de coparticipacion,
complementados con aportes presupuestarios directos de los llamados fondos de
inversion o de desarrollo territorial, y con otros mecanismos de cofinanciacién.

En casi todos los paises, las transferencias fluctdan con la recaudacion,
causando en algunos de ellos por su magnitud efectos macroeconémicos no
deseados. Generalmente, los criterios de distribucién estdn recargados con mdiltiples
objetivos, en algunos casos aparentemente contradictorios, contribuyendo a crear
inseguridad y poca claridad sobre su real eficacia respecto a sus objetivos iniciales.

Por otro lado, cabe sefialar que la mayoria de las unidades subnacionales solo
recaudan una pequefia parte de los ingresos que necesitan a través de recursos
propios, lo que refleja su bajo nivel de autonomia tributaria.

Otra caracteristica general observada es el insuficiente control del proceso
descentralizador y la reducida capacidad de recursos materiales y humanos
destinados a su implementacion. Muchos de los problemas se originan porque los
sistemas de informacion sobre las finanzas publicas subnacionales son bastante
deficientes, tanto por la calidad de la informacién como por la carencia de
indicadores de desempefio y de gestién que no permite un seguimiento, control y
ajuste de su desarrollo. En especial, los sistemas de control y seguimiento del gasto
publico promovidos hasta ahora no son lo suficientemente buenos como para que las
entidades subnacionales puedan cumplir con eficiencia las funciones que tienen
asignadas.
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En paises como la Argentina y el Brasil, el uso creciente y no responsable del
endeudamiento territorial sin duda ha tenido un efecto econémico no deseado,
dificultando la respectiva gestién macroeconémica® .

Avances en la descentralizacion: Las mejotes practicas

Corrientemente aparecen en la literatura y en la practica latinoamericana los
problemas y dificultades que son de alguna manera comunes a la implementacién
del proceso de descentralizacién fiscal. Poco se dice en cambio de los casos exitosos
que ha generado, y particularmente del espiritu innovador que estd promoviendo, y
de c6mo su difusién e intercambio puede constituir un avance especialmente en
paises que recién comienzan o se encuentran en medio de una transicién hacia una
gestion mds descentralizada.

Estas mejores précticas reflejan nuevas ideas y técnicas innovadoras adoptadas
por un numero cada vez mayor de alcaldes y funcionarios del sector publico
subnacional, y son el resultado de la interaccién entre la sociedad civil, el sector
privado y la administracion pdblica comprometida con un proceso de
modernizacién y reforma del Estado."

Las dreas de andlisis comparativos que orientan el desarrollo de esta seccién
reflejan  experiencias comunes de los paises: un fortalecimiento de la
descentralizacién politica con sus implicaciones en cuanto a mayor liderazgo y
responsabilidad local; una mayor precisién de la distribucién de responsabilidades y
funciones con un mejor ajuste entre competencias de gasto y esquemas de
financiamiento; una mayor racionalizacion en el disefio de las transferencias; un
fortalecimiento fiscal en los niveles subnacionales que se refleja en una
modernizacion tributaria y en un mejor aprovechamiento de recursos propios como
los cargos y contribuciones, y en un uso més ordenado del crédito; un
fortalecimiento de las capacidades administrativas y técnicas de los gobiernos
subnacionales, y esquemas novedosos para alcanzar niveles aceptables de eficiencia
en la provision y prestacién descentralizada de bienes y servicios; y, finalmente, una
mayor conciencia sobre los mecanismos de coordinacién y cooperaciéon que pueden
contribuir no solo a la profundizacién del proceso sino al logro de las metas
nacionales de estabilizacion y distribucion.

Fortalecimiento de la descentralizacién politica

Los procesos de descentralizacion en la regién han sido acompafiados de un
afianzamiento de la democracia. Como se observa, cada vez es mayor el ndmero de
paises que han establecido la eleccién directa de autoridades locales e implantan
mecanismos que promueven una mayor participacion ciudadana en los asuntos
locales a través de cabildos, consultas y diversas formas de asociacionismo

" Véase el articulo de Artana y Lopez Murphy publicado en este mismo texto.

¥ El tema de las innovaciones como motor de la reforma del gobierno local es desarrollado de

manera muy interesante por Tim Campbell (1996), en el articulo publicado en este mismo texto.
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municipal. Al respecto vale la pena mencionar el caso de los paises del istmo
centroamericano, donde ha habido significativos avances en este sentido durante los
altimos afios.

En el plano del nivel administrativo intermedio (provincias, estados,
departamentos o regiones) se ha avanzado igualmente en la eleccién directa de
mandatarios, como puede observarse en Venezuela, Colombia, y mads recientemente
en Paraguay.

En el dmbito legislativo ha sido bastante importante la instauracién de
comisiones nacionales de descentralizacion por parte de los parlamentos, con
participacion de los distintos niveles de gobierno y de representantes de la
comunidad y del sector privado. Como ejemplos estdn los casos de Paraguay y del
Perti, donde dicha comisién estd propiciando la presentaciéon de nuevas iniciativas
legales y de apoyo politico al proceso. Finalmente, es notable cémo el tema ha
adquirido una mayor relevancia en el discurso politico latinoamericano, tal como se
evidenciara en la cumbre de presidentes de la region realizada a fines de 1996 en
Chile, y como al interior de los paises se ha incorporado en los respectivos planes de
desarrollo o estrategias gubernamentales de reforma y modernizacién del Estado.

Mayor precision en la distribucion de responsabilidades, competencias y recursos

En la mayor parte de los paises latinoamericanos se han establecido recientemente
marcos constitucionales y legales que apuntan a una distribuciéon mds clara de las
responsabilidades y recursos entre los distintos niveles de gobierno.

A manera de ejemplo, en Colombia se ha expedido una ley de competencias y
recursos que desarrolla los preceptos de la nueva Constitucion de 1991. Asimismo,
en Chile se avanza en esta materia y se clarifica el papel de los gobiernos regionales.
Recientemente, en Bolivia, con las leyes de participacién popular y descentralizacién
administrativa se delimita claramente el papel de las municipalidades y se le da
nuevo contenido a las prefecturas departamentales.

Conviene sefialar que buena parte de estos avances conciernen a la asignacién
de mayores competencias administrativas en las dreas sociales, como lo muestran los
casos de la Argentina, el Brasil, Bolivia, Chile, Colombia, México y Venezuela. Sin
embargo, subsisten en algunos paises serias dificultades relacionadas con la
transicion a una gestion mas descentralizada en este campo.

En el caso de Venezuela, existe un esquema de transferencias negociadas que a
pesar de la inercia inicial ha empezado a mostrar experiencias interesantes en la
asuncion de mayores responsabilidades por parte de los estados.

Uno de los campos de mayor experimentacion es el del disefio de las
transferencias intergubernamentales. La revisién de estos sistemas incorpora nuevos
criterios que toman en cuenta tanto factores de distribucién del ingreso y la pobreza,
como de esfuerzo fiscal local y de eficiencia administrativa. Quizds la experiencia
reciente de Colombia y de” algunas provincias argentinas como Mendoza ha
incentivado la biisqueda de una mayor eficiencia y equidad en la distribucién



REFLEXIONES FINALES 365

territorial de las transferencias intergubernamentales. En la actualidad, este es el
tema prioritario en buena parte de los paises de la region.

Fortalecimiento fiscal de los gobiernos subnacionales

No obstante que se ha preferido el aumento de las transferencias como instrumento
de financiacion, también se han producido ciertos avances en el traspaso de fuentes
tributarias al nivel local de gobierno. Es el caso del impuesto inmobiliario o predial
en Bolivia, Paraguay, Venezuela, y varios paises centroamericanos.

Uno de los frentes mds importantes de avance ha sido el de una mayor
autonomia en la determinacion de las tarifas de los impuestos en los niveles locales e
intermedios de gobierno, como lo evidencian el Brasil y Colombia. Asimismo, se han
promovido procesos de modernizacién en la administracién y recaudo de los
impuestos subnacionales (autoavaltio del impuesto predial y cobro por redes
bancarias, mejores padrones de contribuyentes y sistematizacién de patentes
comerciales y de industria, programas de modernizacién tributaria de los niveles
administrativos intermedios), como ocurrié en la Argentina, el Brasil, Colombia y
Chile.

También hay que destacar la utilizacién creciente de los ingresos no
tributarios, como son los cargos, cobros y contribuciones. Existen ejemplos exitosos
de aplicaci6n de las contribuciones por mejoras en ciudades de Colombia, Ecuador y
Meéxico, entre otros. Igualmente resulta interesante mencionar prdcticas tendientes a
una efectiva movilizacion de capitales privados para el financiamiento de la
infraestructura local, como el sistema de concesiones. Chile y recientemente otros
paises de la regi6n han mostrado que esta fuente es una veta interesante de explorar
y trabajar en los préximos afios.

Eficiencia en la provisién y prestacion descentralizada de bienes Y servicios

En esta materia, que sin duda es la raz6n fundamental de la descentralizacion, se han
dado bastantes experiencias exitosas en las municipalidades, aunque sin mucha
difusién. Donde existen esquemas mixtos, la misma competencia entre el sector
publico y el privado en varios servicios ha contribuido a mejorar la calidad del
servicio ofrecido localmente. Otro factor que ha contribuido es el fortalecimiento de
la asociacién de municipalidades para la ejecucién y administracién de proyectos
prioritarios de inversién, cuyos resultados no solo se ven en el aumento de las
coberturas y calidad del servicio sino también en la reduccién de costos para las
mismas comunidades. A lo anterior se suman las nuevas précticas de fiscalizacién o
control social del gasto descentralizado, como muestran la creacién de comités de
vigilancia en Bolivia y las juntas administradoras locales en Colombia.

Mayor regulacién del endeudamiento territorial

En relacién con este tema tan controversial para las autoridades monetarias y de
Hacienda, se ha avanzado bastante en la solucién del problema originado por un



366 DESCENTRALIZACION FISCAL EN AMERICA LATINA: NUEVOS..,

excesivo e irresponsable endeudamiento subnacional en paises federales como la
Argentina y el Brasil. A comienzos de este afio (1997) se ha expedido en Colombia
una nueva ley de crédito” que introduce elementos bastante innovadores en lo que
respecta a fijar la capacidad de endeudamiento de las municipalidades y
departamentos.

Fortalecimiento de las capacidades administrativas y técnicas
de los gobiernos subnacionales

Como se observa en los cuadros del anexo, se estdin promoviendo en el nivel
administrativo nacional y en los distintos niveles territoriales sistemas de
planificacion estratégica y operativa. Uno de los frentes de trabajo comunes en
muchos de los paises ha sido el mejoramiento de los sistemas de informacién fiscal y
socioeconémica.

Se advierten igualmente practicas interesantes en el profesionalismo de la
gestion local. Ejemplos en esta materia se dan en Chile, entre otros, y recientemente
en paises centroamericanos como Honduras y Costa Rica.

La capacitacion en las distintas dreas criticas de la gestién municipal la ofrecen
en algunos casos entidades altamente calificadas. Asi ocurre en Colombia, con la
Escuela de Administraciéon Pdblica (ESAP), la Promotora de Comunidades
Municipales (PROCOMUN) y programas como el Programa de Desarrollo
Institucional (PDI); en el Brasil con el Instituto Brasilero de Administracién
Municipal IBAM, entre otros. Finalmente, se observa una creciente linea de trabajo
en materia de cooperacion e intercambio entre municipalidades de un mismo pais y,
con reciente auge, entre localidades de los paises de la region.

5. REFLEXIONES FINALES

La experiencia reciente de América Latina nos muestra que tanto en la etapa inicial
de los procesos de descentralizacién fiscal como en el periodo de transicién que
experimentan gran parte de los paises de la region, se evidencian fuertes presiones
politicas y fiscales por el traspaso de recursos netos desde los gobiernos centrales
hacia los gobiernos subnacionales y, en menor grado, de competencias, lo que de
alguna manera dificulta el manejo equilibrado de las finanzas ptblicas.

Esto tdltimo, como ya se ha senalado, surge de la conjuncién de algunos de los
siguientes factores: una no muy clara transferencia de competencias a los niveles
subnacionales; un creciente traspaso de voluminosos recursos a través de las
distintas modalidades de transferencias intergubernamentales sin una adecuada
correspondencia de responsabilidades de gasto; una inquietante debilidad del
sistema tributario y de generacion de recursos propios; y, finalmente, los problemas
de un endeudamiento desbordado de las entidades subnacionales.

" Véase el articulo de Perry y Huetas publicado en este mismo texto.
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En este contexto, Gltimamente los paises de la regién han tratado de asumir
una actitud de mayor pragmatismo frente al proceso (en especial a los
planteamientos tedricos), y han adoptado distintas practicas para encarar muchas de
las dificultades mencionadas. Pero estas quizds no han sido tan difundidas como los
mismos problemas, razén por la cual hemos querido darles un especial realce. Como
se evidencia en la experiencia latinoamericana estas mejores practicas han abordado
los distintos campos de la problematica en cuestién, comprendiendo la revisién de
las modalidades de transferencias intergubernamentales, con miras a una mayor
trasparencia y eficiencia del gasto descentralizado; una modernizacién de la
tributacion subnacional y de las demds fuentes de ingresos propios que incentive
una mayor eficiencia en el recaudo; un mayor esfuerzo de autofinanciamiento local;
una mayor competencia y eficiencia en el traspaso de los servicios publicos,
complementada con  una efectiva participacién de las comunidades en la
fiscalizacion del gasto y, por tanto, de responsabilidad politica frente a sus
autoridades; y, finalmente, acuerdos de cooperacién y coordinacién entre los
distintos niveles de gobierno que minimicen posibles efectos en las politicas
distributivas y macroeconémicas. Lo anterior, en su conjunto, muestra una creciente
voluntad politica que va de la mano con una profundizacién democratica.

Como reflexion final extraida de la experiencia latinoamericana se podrian
anotar las observaciones que siguen. La voluntad politica deberd mantenerse con
decision frente al surgimiento permanente de tendencias altamente centralizadoras
que tienden a contrarrestar la consolidacién del proceso. En este sentido, la
descentralizacién no es una tarea limitada en su objetivo o en el tiempo, sino que
constituye un constante desafio.

Un proceso de descentralizacion sostenible requiere una adecuada asignacion
de competencias y de esquemas de financiamiento (mayor corresponsabilidad
fiscal,). Consideramos que lo més importante es el fortalecimiento de los ingresos
propios generados por la tributacién subnacional y los cargos, cobros y
contribuciones En el hecho de asumir este desafio se encuentra la prueba de fuego
para una verdadera profundizacién del proceso de descentralizacion fiscal en los
paises de la regién. El no adoptar un comportamiento fiscal que promueva una
mayor cultura del autofinanciamiento puede conducir a que el proceso
descentralizador se convierta en un simple ejercicio burocrético y administrativo
complejo, no trasparente, y que no conduce a una mds eficiente y equitativa
utilizacién de los recursos publicos.

Dados los intereses particulares en juego y la visién que tienen los distintos
actores del  proceso descentralizador (representantes politicos, funcionarios
gubernamentales, distintos niveles de grupos de presion, comunidades), es
conveniente que se cuente ademds del andlisis instrumental normativo con un
enfoque de tipo public choice, que permita juzgar qué tipo de sistema puede ser
efectivamente implementado, a partir del reconocimiento de dichos intereses. Al
efecto, conviene una amplia discusién sobre los incentivos que se deben establecer
para que la actitud de los distintos actores converja hacia los objetivos generales de
la descentralizacion fiscal.
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ANEXO

Proyecto Regional de Descentralizacién Fiscal en América Latina
Sintesis del Estado Actual y Principales Desafios de la Descentralizacién
Fiscal en América Latina






371

REFLEXIONES FINALES

ZLD/1vddD owekor] :aueng

TEOST] UGDRZIE[UIISIP B 3P soseq SY|
Tewes eled [PUODIYRSUT CIUSTIIDSTENL0Y
2 e1B9enss EPENIape BUN 351X O]

-ootiqnd oisel

1o repusied ered cwsTRI Py [ 1091RII0Y
£ zopu=ixs 3p olyesap P ue 2sep pded,
um 12183 UpR @ senumoerd se] serpos
sepueLUsp se[ v sadedye seysendsa1 reg]

SIRIOILYSD

SBULIOJOL ST € RIIINY 25 TEUO D RIS,
IIpeD € osedde nis £ emsendnseid
VOLOLSIT USUST UL SOUIRIGoS,

507 "OPReDP vy seputacid sef e [euoneyl
010533 PP ssazede sof £ ‘opedzsua fe ojelns
A opeyny se [enuracid cjusTUEpNApYS [

[seuomems opueyss soxde ‘empum£od ey ap

"SOLIAIDS 3P BIDURILJSURI) B] B so]qeIose)

‘o130 € 0uIBIqol

UOLUT U UEp 35 2Tb S2I0pvZenussap PP [PARL UN 9P SSPRPIALOE P EDUSISJURS,

$0ZISNGSS 9P USEG SYUL OIS / BTIUTHIOD
er3sjenss eum op 2sxeqey apend oy

®[ 2[qRoeJ suxe} sub [euronmpSU|
OJUSTUDS[e}0] P etejense eum IUR(]

*SOPRDTO AT SOUIRIGOR $OT 3P

@1xed Jod scwsnu sof op ojuRIUIEMITRUT O
1o opusmasid ‘eoiqnd upsIesu|

o se[euoDdIpsTmieur ssueld Iezifes1]

£ TeveEeuIRqnS RN UODeUTPI00D

3P SOZIITYSS SO] UOD IBTUTIICT)

-oo11qud o1sed
op seongred sel zezreuoper £ souemqrn
sewn=sts SO Teneyeyrey ered uonsasd op £

seapensnupe ‘ugnezneand sp sewtropax
se] rezipungoid sp pepisedeu B] B ouIe}
TS 932GPP UN PIDTUT [PUODRU CUIB1qo3 T

RPERYRUEND EIURIE O] SOPERIMSOL

$0152 Tenjess exed SITICPERIPUL UISTXD OUfoD S[2ATU SO[Us P 2Um 210UaS 85 ojuey

‘08 Tequus UIG 'SOWISTUX SO 3p ugtsuadsns
o crouRPp opwnpoerd vey ou syse

anb ojsend ‘son1azes op senuRIjsURL
Sef U2 03IXp CARERI UR opexdol ey og|

uoDHngrY

“sa[eImdNLSe smuicjex ered a@uinsex

Tod enb £ ‘errspentt vise Us SP[RUCRENQNS |45 [PUCDRISIUT oPID [] OIS NURTIIRUY

$OUISIqOR $O[ I PIIUSIOHSUL B LR 85
enbxod syqusod opis ey ou ysa ‘ervINgLy
ugpeZIenusrssp ef e epadserenb of ug

3P SIS U UaAlep anb sewejqoad]
reae exed ‘seTeucpeuqns sowaiqod sof|
ap enesendnsead UODOINSAI BT IBUSITR]Y

"RIUUGUOI20DE]|

enushye 4 wonseS op joquod

Iolour ap ODIPUR] [2 0D ‘RPRDNO AT
peprumuIos ef & souxxoid spuu curetqod;
3p seRAR 50T Ue soaqand somiaxss sof|
1e3s01d e epeunssp erdejense eun ouwod
1e0SY UPREZI[EXUBISIP ¥ SPUSTUS G

owrarqod

SP PAIU epw op Uoponpoid op sedisyy,
seroua ser £ ssuomesaxd sef us eI B
SEUOSPR IIPIU UpIoqep $03sY ‘sordprumin]
so] £ serurao1d sepap osea p us
2qustuyepadss ‘seuoISHSp ap B vf exed

(M2

“ugtissB op ‘seucpezneatd) seem IS,
sewnoje1 op erdajense sjustdpur

e £ ‘oz pureuy £ [ersy oyusnmesues op
erdajensa vun ‘sepuraoxd sef op sotdoxd]
SOSINIST SO S OJUSIWDIIUL UN QATSGO 35

*S3[EIMINNSI SLUIOFR|
se] 12307048] eTed SOPRIDN[OAUT SOUBIOS)

$O[ 2P [PUCPTHRSUL C3USRUPS[I0]] FeInBosy "seDUaIojsUel S Uod eiofsw ou;

£ eonmgy epusisise op seyusuodinmod|
UsIIeD SSTLUOD RIS SOLUSTERSI0

SOPEISINY
ST SOWRLOURQ $O] 3 [euosiad)|
0SIZT [ ©OZRI0AR] BYDRAINSIPaI ey onb

sepeSezax sawt seputaosd sepop epla op|
pepre> e onb opep ‘osoxBut [op [euosiad)

‘soprdumsa1]

senuracad sef e feucmeu czossy,

P saxode 0] £ ‘openIaur op soUoDIPUCR
e ojalns £ opynuf se seputacad]

SR SP OJUSTLIRPISPUR T "2IUSLLIOD|

1se8 [op ormdse cyupnTRpNApUR

sepraowoxd sefempnnse

SRULIOJI OP 03597 [e vLRjustmaTduos
ewrxoy we ‘seputacid sep ap [evsy|
USRS 2P LIZ93RNSS OUWIOD RIULIORRT
25 [eISY UQREZI[eIRUILISIP o] ‘[e0sY|

SISID 3Us a1 ] & 33snfe £ pepiqnieuon

TOUSWIEWD B I9)UT UODEUIPIOD 3P,

£ osuasuod ap epenbsnqsp £ ‘sermacd]
Se] 9] [PUCTIIRSUT OJURRES[E )

op sequsurumed seurer3ord Tatafqeisy

TeI0S EXISPq BIMOILGSIRLUT O TARTOY)|

os onb earugsIaAUL B crUBNIEDURYY,
& SOPRULISSP SOSINISX UBISIXY

‘wpe] sepuracid sey e wednnredon| £ erenueury ugnsad ep soumpow sopoygiy]

seonred sp UgDEN[RAS P ‘RATRSTURUPE

I2031qe3s eled ‘RISIURUL] UODELSTUNUDE|
SP EIOISTS UN. 03I [RISPIJ OUKIqeS I

op amred e sopependisop syse renusie
waIpuRIeId SOSIMDIIP SLDULIBISURD),
se] “sefenuracid £ s5[RDO] SERUOUCS)
Se] 9P O[[0ITesIP PP PEPBUE0RIY B

12p seonyred se] sezijeuener £ sotringun
SeUISSIs sef Isvefelo) ‘safemdnnss
seurrojar se| rezipunjoid op pepisesey
] B OUIO} US 93RqaP [0 Ieda[e3I0q

UQLEWIOJUT 3D SEIa)sts sof w2afe3tog| (1661) PepTiqrizaucy op ueld fop anred v xod sopenueny seweiBoxd so| £ TeuctBa1 uopNQIASTP S1US OPT[FIOD =p pepIrqrsod epos Jeumnuy| op ueld [sp CIXTUEd PP oXUR(]
"SBITY sousng soysonduu]

£ eZOPUSIA US URAIBSO 95 SOSONXS ‘asodozd ns us sdedRUT OpTs| op [empoy ueredpnredos op weuridox]

sofdiuaiy ssuctsmap op ewoy el e ohode 4| wreyy o1ed ‘sosmoe1sp wpLNgIYSTPaI BUM| -0o1iqud 035e8 0TI U 9 UgDRIOQRR £ sosmoail

2p uppeudise sousisod e £ ‘ouss1qos op
PATU epE> 3p 08160 € sODTALs 4 souopuny
‘safaded sof Iede[qeise op pepedey

Bl SUYSP F66L 2P Uopmansue]) v

soyfvsap sapdpund| o0sazosd jap sapupiodus spm soppynsay svogoyad saaolapy opopisqo n 1904d sappdiiiig i1 250051210 sappdion| [raoual vi8aypigsy
N FNIINTOUV ‘T 04AVAD




ON FISCAL EN AMERICA LATINA: NUEVOS...

DESCENTRALIZACI

372

ZLD/TVAHED e304o1g puong

-s23U9)51X3 A S0P

oyuenIpusI sofeux £ ugpezenidasucdar;
ef owts sopsandir sosenu opesn

uey 95 oU ojuwend 10d ‘0saxut [op Tevosed
£ [euci3s1 ugDOQINSTP €] 2HUS SOPTUOD
opeURd vy OU UgDhEZIEqURSSP

2p seonyod sp wopwrde e

“sefedprung sowqes sof
Wod UgDERI NS A “ON() SE[op RRDURUY

eoTiqnd UGTSIo AL B] TequstIo op SO} €
OJUSNITRIDURIJO0 9P SESIL SLAITIU TeTpru)sy]|

UPTRIPSUIISUL Bf J2051qeiss £ [ereiiis) e UgpoTpsunt ns ap of[oIIessp P P aowoxd]

Teuobeu £ euordex offorressp

Top ugDesyRrerd BT U0D SePTRPIOITOD
sop2401d £ sewrexBoid ‘sowrerd]

°p upmIwal £ ughemizIo] ef op spaen)

SEWISTUI S 5P SIUY Owod d3]qeys2
sopepredDTuny op gl 4o ey

-oonpurerdord;

£ TeHon) 01N o UB UGDEZERULISIP
©[9p Ugbenyess £ oyusnum3as

P STUDR)STS SO] IPYRSTP £ ‘SJUBIqUIR OTpaur
19p £ oongUODe ‘oueIIY OT[OxIESSP

1o exed seo8nense souobde op seuerBoxd
SO] US SEPIULS $9UODIE Sef IEPIOSUo))

“UQISRAD B SIPATU SO|

rmunmstp ered uopeziedsy op sewrexdord]
sof opwesyduns ‘serrIoUed? sajuse

$0] SOP03 & BmIe3sTs o opwerododu]
‘spqraodun aseq ef opuerdire

‘[EUODEU OLIRINGLL BLID)SIS [2 BIDPIO
ELWNQIL], BWIORY 3P ‘9861 3F ‘g8 £31 ]

‘Termx e[ £
eueqm ‘qod e] s3us s3usreATIbS BOs Tesoy|
ugtsraAur e onb refoniuos ered epueBia

3p snuon ee endog ugpedpnrey
£37 0] s00TAR $93MI0D £ sarRUDRA|

seyun{ ‘soumsa ap souonedie £ soypeIsp
sof ereyas sspepedpmumu op ‘810 L] vy

A epesye nis 21q0s 50995 uod seTedonuIm|

T TUTOpe seadtia 5p Ugr
[ 9oyriBis oysy “sefedirumu sepesfe
°p ‘e1a 5o 10d /£ sopedpTumn oUOROI P
SB] WOIRZHESI 35 GGG O SIqUISDIP UY

~sofedDTumu|

£ soremypaperd sepam sof wsey feuoney|
ows1qo8 o ISP /ULENSTIRUPE 2D,
SI]PATU SO 2XUS UPDROOTITE JoAwiX eum

odreul 2 Us ‘seotjqud seprpaw)
ap upnse ey ap s03e1 svdoLem sof op oup}

Tes3o] so ‘oanedpried £ cpezienuedssp [e 21usIefe1 Of Ue ‘OUISIQOS P [2ATU 9153 op

-zemnded eruovome ef op esusyep)|
e[ 4 soonqnd sopiates sp ugpesed |

serdoad sepusieduros sey 2091qmss ‘g6
p ‘sepepiedprmiy 2p wmpsi0 £o7 ]

*$TRUOLOS]

‘B3TP €IS USDURUY

sepedprumu soursiqe8 A sempageid anb
ered [evomen ourerqod op ednwmerSod
TeDos e31970] o] eanesndo aoey 4|
eznedIo (OUeWME] O[[OLIess(] OUSISTUTA)
sex8penss ssuopde op ererBoxd 4,

reuoneu seogyed op epelzeoucd
UGDTUGOP B[ UOD 0F[PNSII 55 RISGRP

oub [ermonnse musqord un ss misy
‘seHeIaas sey Jod sepragep seonyod sej|
TOD UGDIPRIIOD V2 URISS SOPUOY SO 9P
ToPezred 3P SOLISILD S0] SAUOISEDO |

uIqUIe OTpaux 2P £ Tedoranu|
SITRIMYLU S0sMDI50] £ soTeumoa U T9ATI [2 OpUeT!
sof zenstunupe ‘remdod donred] /(. Tedop) OTIOITAIS NS UD $3I03098
OP SOWSTIRXSWT tezeuonmEsur| SO 9P UPDUSATI ] TeZRIoumre snuied|
£ d dz b redsp patz e {5 pod]|

P
offorressp P reoynrerd spuodssires
] Teyueureredsp oanmosle mpod Ty

PP eaneRsTURIpE IS3P 9P ‘G661 2P ‘FS91.
Ao e o> erustuR[duod s JoTIeyTE ]

“$oTea0] soTeDos seanyod spusuTe AR
Teymoals A (exBatur eintoy us reredo
opuenbax ousstunar fe urynzed snb
£ ‘seorrqnd seongod usmone enb ssucmoe
op oyestp o Teziopionb suen xemdog
ugpedpRIe]d 9P [RUCDEN] CIRPING T]

‘peprrepios £ pepmbe op souaiin uod
$2U2)SDE SOIdDIIMUT S0 S[US eIsUeNpe
£ ewRuT eJusl €] Sp BATAE UYDEPTEIST

SOSINDVI SOT BJUSWADWI GG T L7 e

B[ 3p %07 1o opushnqmnstp ‘sepedprumufopeseq seuopoe op uerd un so seTedommuy]

‘soTeDOs

sexqo 4 sopaford opuezmoud ‘ordpranuz
PP $2[BUODTRTSUL 3 SITeDOS Safope

sop ez nedpnred opefnuioy

se snb pedpumn ofjorresep op werd o w

sous1qo8 s0T 9p oanersdo renue werd ]|

SODIAISS
UQISIOAUT P Lozd op g|op uor d v] u2 eqnd ugpensunupe '$I[eD0s A sesnensHImIpe
o US SEpEM3OU0D sopepLiotrd) e[op epesye £ enusnyD By I5DeTRIIC]| iy ‘seogrod T JsueT)
Frorep ered Tepedso ugpesnpaf £ rexofeu £ ‘so dap sozepueuy opustpueIdiod ‘UgmezT P
£ puyes op seTeuoDRI seLTRjR oS SE £ sodoruguods sosmoerap uNm S| op osepoxd pp Toparale o
UOD UYPEBUIPIOOD BJIDIIS BUN U? OPRIIS ¢t redep £ fo pod] admt snb [e85] eurtou ef 55 “(xendod]
U OU UpE UGISIOAUT 3P SOPUOF s0]|  [Bp eAT 10 empnIse of WovquisH| wopedoned sp £o1) ye6T 9P ‘1951 £91 ¥

I TMITOD LILICY|
9p S[RANI soquue Iod sopenURYY Uos

SO[ 9P LIPANSIRIIT 3P IOYPP 0]
1rzqn x0d sspedprumn £ sepeyusuzeyredap

S[ENS $O] “UDERINPS £ PUTESs 3P SODIATS| 9P EJISY RINIINNSICLUL 5P UG ERSTURIPE

“oBour-onnu £ so[eumeA sounmed|
“s30dep ‘eI ‘UYDEONPS ‘prTes

] ® 33U93930 0] U2 sordprumu sof]
ered soszmosx £ serumyedinod s1sysuen

“UPBISAUT 9P SOPUOJ

507 4 TaT> pepapos el ‘fedDnrmIr oureiqod
1@ 21ue syuamesnedonred operoqe sy
ordpnIm J2 U usustArsjur anb sazoe
op OJURLU0D P OJ[0XIESIP SP SIUODOE

“£o] ¥y 104
sepeeyes sepusiadinos se mmse exed]
ez eAnEmSIURIpe pepbedes uod eqesucd

sordprum [7g so[9p $z o9s oPMIT
1esub ef ‘seTednumur ssuopensUTaIpE

‘se[eUoDEUqNS
sooriqnd sowe819 so sp oun epe>

“OPISTIEDURYT] s3usrpuodsarrod|

Sp ugpopstnt ey Tenoyrus; Tely

ns Base anb sop T S0SI000]]

£ “sopeaomeuqns sapaAtu sof exed ouzeyur
URMIEDURULY 9P $37USNJ FeOYHULpI|
“S3TRHIOILIIR] SS[SATT SO 3P OUM EpED

4 (sepusgsuen) seperjdine sewusiediaod|
U0 ‘SOPIITSUCD sowougine ssredp |
SOUIIQOR SP UYIEZIIOTRAST B] 3P SPAED

soumIqo8 0] 3p 0ZIINJS> U TezZIESY remdog ugpedpnred op 16T £or ]|  sef emS redpumu ofozzessp ap werd o seun3[e us euobILSUI pepige| Ue sepumedimos epusmp £ 1909TqeIsy e 0o1qnd 303395 PP UgpRZIERWROSS(]
sosfosap soppdousd| osaoosd pap sapuviaodm sym sopvynsay svagopsd sasolapy| 1 qon 1q04d sappdiouag| 2 3 s0ayafqo sappdinig| p42u38 v18a3w 45y
VIAT104 Z 03avnio




373

REFLEXIONES FINALES

‘sped op eonmoucdeo oS peprUsiorEy
PUIOLIX® B] BJUSTD Ud J9UB ]|

“(eruarmearpedsaz’eg gt £ 94672) sepesene|

spur ssuetBaz sey e symsunedpund]
‘5661 £ 9361 2TUS WoTemaTERIOy|
os seredpTumu £ ssTenpese sosoaBur sog

ou Terepay eimyzade op exdozense ef anbiod)

seund[e us ezanbrrsp webDERURIUOD

®] 0pUsaIoaef ‘se1qod ssuordss ue
ePEZHEQO]3 eAUCU0ND vun 3P Of[oiTesop P
ered [EUCDIINSUT cjuRNUDETRII0) o 2491d]

QU [P SOPLIS? SO 3P SLOULD WDISTXY

UeDeZERURISSp
ap osec0ad 9P sopwmsaIsOf ap eoueeq
UR 0 SEDNIUISSTS SSUCREnTess resmdur|

~(feosyy exzon8 ¥f e oxod)
Terzozroy oueyd o ue £ (sepusie dimos

sopendip sof 2p peprapeyuessidail

$0IqoD £ sesey|
owed soTeNgI ou s0seIut 3p A [enoy
uoDENgI 9p sapephededs sns v ojuend

¥ 92q0s 21eqep un Teny|

9P UDIUgep Tofour) Tehiaa cueld]sopeiss so] op sejULND 3P SBEUNGIY SOT 9P
I3 U8 ‘[0sI UgpeZI[eRuesop o osedoidfowed e ‘fedo] enipni 1opod [op ugnenide

[op UoPEUIPIOQD ] 59 ofyesap [edmuwd

©] 3P OJUSTIRUCHSSND UN OPRDTII €Y 3G|

us Temadsa ‘gge] op uormnsuo[anb opep ‘[esty ezezed ap 1eqey spend as

e[ opsap awwedound £ g7 soue
SO] 9p sefeuy opssp [edsy peppedes ns
UOIPDO[RII0] SITRUCREIGNS SOWRIGoS sor] |

*seDURIsJsuRt) sey)
aub spux opmo wey sordoxd sosmmdar sof

ou ‘08T quTs UIG ‘SI[eIoPs] SEDUSISURD)
se]9p saiqod sprsauotBai seop)

sordpnman £ sopesss sof op epuspusds )£ seanensnumupe semonnss sey woapeog

"SOPE3S? SO] 9P BPURTORY S SELIRISI0S SE

“ozeTmeNY ojqury

P us xemonied us ‘ggg] op UoDmTSUO))
¥[OPsap WOIBPR[eR0] o5 sopHedpruma sey]
spuatrenedss £ sapenpeyss sowserqos so|

“eTIg) weneredood)
£ ugnsaB ue owoed sepusidion v emiRIl
9s anb o] us oy “‘WomeZITEIULISHD

Teosg)

op osa201d PP [ENIOZLIOY [USDEZITIGRISS 3] OPUOY [3 U OPUILIojSURD,

A Teonitos upneUIp 00D Jofow Bun:
weptdoad enb sowsnuessin zermpnnsy

SUAIBUS DI ‘ePUSB10urs 9p
TeR0S OpUoy o UameUcIstAcId gom g

‘sopmse
$0] 2P oRDURUY cjusnuesues £ sysnle|
op anb [en31 [e ‘[evopMNSIT ofjorresop

$0Z191g59 £ souomumy op uenIsodisdns|
£ “53]0 ATU $OT 217U UPDERPIOCOSIP
©j[e vun e)sxe anb e opessyy ey o35y

‘sosxnoor £ senusjadinod se[op osedsen| auozEoY ourod [2na cueid o Us 0w

E3

op seurexBoxd sapeuoneuzsiur edo

anb ugt

UOD OPUBHIPICOD PS3 [eWPIY OWILIqOB [

St il P op
weid un oumiqo8 fop s3red sod 25130 QN

‘OUISTqOS 2P SI[PATU S3JUDIBNIP SO 213D

SOPeISS JP SLonIQ

OWRIGO3 3P SI[EUODRUADS SSP AT
sof e sosmdex £ senuea dirod £ ssuopuny]
OPULJSIer] URY 35 Of eleq SSPEPIRdo] 4|
290108 SopRPTEnSISap
SE] IPNURIE 35N UPDRZITeRUIISIP.

UgpEUPI000 9p 0sdoxd um seseriogfer esnyed symswmajuauTLe eISeieRss ouren)

soyfvsap saprdioung|

059904d Jap saquvisodwms sym sopvynsag

sporgoy.d sasofapy|

” d d; I

POPISq: 29 ward

w4308 vi187vaysT

TISVi4 € OYAVD




NUEVOS...

MERICA LATINA

DESCENTRALIZACION FISCALEN A

374

Z1O/ TV ovahory yuenyg

-sordoxd sosmaox

sms 21qos ugrss1d e ofupai as seutropx]
seyued £‘prjes £ ugresnps Us eIOTURUY|
uonsa? ¥ operolur wey sordprumu so]

ZeOYS puseq)

s2 so3sandur sp 01qod 3p [enPe YIS
1o £ sordoxd sosexBur op uopEpnEdRI

ns ueuswsur 3ub sof exed soanusyux

e[ uRICWep aNb sordprunu sojprbe ered
so8nse 9p nuisis {2 opeuobooyrad vy ag|

WIS ‘A Te sostnnar op elanjus|so] mugno exed ssyusynsur uos £ sopTates

‘ugnesado sp s03500

SOT3p BINYISQED B Terdire usprduuy
TeRURD UGS PP SEDURIJSURT S¥]|

‘sordprunu gz ered feucpnynsy
oyuBRuDRe 10y 3p ojond ewrerBoxd]

un ;sixy “erdsjenss erdoxd ns op UgDESD
e[ us sordpnmmu sof e opuefode ugse

A [euoi3s1 ofjortessp op etdsiense eun)|
wepmesard seTeuoida1 sowstqed sof sopo])

‘sexqod|

SEU SRUTAWOD SB] RDRY SEYLI SPUI SEUmios
SB[ PSSP SOSINDII AP VQIDEZIEIOJ]

=p £ repuozisoy pepmbs op cannqusipar|
oam2iqo ns opusiod enb 0 ‘redprmu

unEed opuey 2p 3] ef op BwIopI v [sono wed uoneurpIoo> erressrd vun 23spey;

“eDISPq [eD0S RIMDINNSIRY ]

2P IOIS [P UB SOSITOII IP UGDRIFUSIUOD [$ODIATes 2P osedse) [op PepTIqISISARLI e]

eum £ ‘ouroytne: p ue sostjqnd sosmool]

‘SOpeROYTED souerny|

$0SIMD21 A UPDEN[RAS OP SOUISTURDSE
“aupnY? ugnsad eun ‘ossdoId]

Top pepramBer o] ‘pjes £ ugpesnps op)

op cjusnupoUedel @ edfdur snb esnrred
Ppeprond eun s2 UGDRZI[RIURISSP ¥]

‘0007 OU® P U9 Teuor3ox UorsIsaul|
] 9P %7 [° Fezuedle op ostuuoadimod
12 onumse edtquday ey op syuepiserd [y

PEPIIqEUIRqod

e op ojusunnie |2 £ ‘wpnedogied|

PP SOLUSTURDILT 2 OJJOITLSSD

T ‘eonqod uonseS e op ueveZNIRpoUT]
e[ Sopungoxd sy UgDRZIeRUBISIP!

op sosanoxd oqed e IessY] ered|
TeuoiBs £ Jedof pepoedes e rmueumy|

“9%Zp PP Bt e op osnuordumod)

o OPUSTIUTSE OPT U] SOLIR)STUT|

SPUIRP SOT ‘STrelsqo ON IO

1op oIy [op oted sod osedord

1#p exopmpuod pepredes o] op epueASPL
BIY[D BUN 3ISTX3 SOMIBISTUNIL $OT 9P OTUR(]|

559
‘sanbaed £ seferd ‘sea ered souotseouod "BSOYD UnSoB.
‘ordimsle 104 Tedo] oyusmuer gl eun B OIP [end of soganbad,

e ewey sopeand sspeyrdes sp ugpezIAGU|
®] Us sesojxe senusuadxs opep uey ag|

sordpumua sof op syred 1od sefeuoisajord
op ugDrienUed op pepheden eleg|

“UODEZI[RIIRISIP 2P
osaxexd pp wnzed peprrond eum oo

papes £ ugnesups op pepiiqesucdser] sef ap uepuadep £ sordord sosmosrusuen;
e op osedsen o 2209[2330] [ou syumumesTexd sefeucdar sowreqes S0

“UQIsIoAUL op seurexdoid
sof £ ugpezedo ap soised sns reoURTg]|
ered enusd OwWsiqeS PP seDUSIJsURn

Tedso[ PATI
canonpoid ojuewo] o o UQDEZIEIU2ISIP

sp osexoxd p ue sourgjurond
£ sopuaBasws sewsy sof op oupy

*(e[ers? 9P SLALOUOD Bp BDURRSIXR

£ Terxoyiire) o DEdIqn “ezaaqod ‘pepieamy
P SOLIILID Uod FggL 2psap) euerunad]
popes us eyrded 1od oyuRuIEDURYY pUfEs
WD LLIRUOININJ BBIYe eor ‘eureunmid)
UQTIUSIE P 0IMIRSD AT 1$3[LI0] SLLUTON]|

“[e0] fPATU 3D

sopeplampe op Uonse? ey eied seredprmmu
soucmemoese e opadsar slezipuside.

+p eurerBoxd un gL 25 9661 Spse !

rezoxqod ewamxs op
sewoz sey exed Upesus dured op sODIAISS

e suserpadse ueunssp #s sopuoy sof| sestmoa £ sepusredizon ep UpLMgSTpaT

P SpART) B SOPIIBJSULT $05MDDI sodod s0]

“(ugpezieacy) Eenprarput pepmbse ap sof
Tod [eLeLm} ugpesuadites op soanalqe
sof rerpouod ueyniaad onb sowusuesew|

ap sanerBoid sof e rerodioouy

0U1q08 op [eHUID PATU [o OPSOP SOSIMDI

‘putes £ webesnpe
ap sa30309s sof exed [enedss we ‘w0 e

SP BIPUSBDJSURT B OPRIUSIROUL By 9|

sopunsay

501 Us enUsIedsuen o ‘sayedsy|

£ SOITIQUOIs0IIEI $952103UT 2P ofouwany
usnq o U2 ‘U9nss3 e £ enUSDYS LT UL
pepuonrd eype op eongrod ef wo> renunuo)

(vs]) TeuciBe1 vppeuBise op

SB]RLI0INIS STUOISIDAUT S URPTOSUEd 35 4|
‘sordpTumun sof € sofly sosIndaz ap sejuon|
sozofewr euBise a1b vy pepHepOw o]
LupraueBord op SORPANCY) UQTSIDAY
2P SOWSTURORNT UL D 35 FE61 oPSo(]

-sooypadse

$2101295 £ SO[qRISUNA SeaIp Telda3e]p
exed JeuorSeI offoxresap 2p “(I{INd]
a[roxresa(] 1o eled seprup) souomeN]|
sep3p amerdor] -saqed sordormu gg we
putes £ wppesnpe us uenseS £ evidanense

uopesynrerd us ofode sp eraesBorgfepmouoine op £ erenuruy pepoedes g

‘BSOIIXS UnsoB e

I9UsTR BnOIIP 95 91b of Jod ‘sauciBax
£ sordromur sof op [epos pepeuslosiy
IV SIPepTEI0] Sef o [25Y

‘epuaiedsuen £ epedye
“eDUSTIR 9P SOUIMLID RIUSTD Ud OPUTI
‘sseucr8ai £ sejedmdrumur sspeprroyne sey
2P U9nsAB o] 31UAWR[GRISPISTOD IIOBIN

£ soysanduur op sese; sey syuwerpsw ‘sordoxd]
Top 1 P T

“SITPTIIIL
$3USIQ 3P O[SVILD P OP UGDEZI[RMOR ¥

SOSINDRI 3P OIUSNTDDRIIO] [0 3aeTro1d]
$661 2P sepepedpTumur 2p edtuE8Io
9] ] "sordpuni s0] Us UeQUasued 9§
[E251 UODEZIEBUSISIP 2P SOZINYSD SO

‘SEARenSIURTpE serusie duIod sp
SRIDURIDJSULT) 5P BUIS)STS e pepljenperd
xep £ rensapear £ ‘[ensy ausuoduwoen

TS UD 2JUSI[RDURISTLS TeZURAR 9GP
SNy UL UgDezIenuadsap ap osanold [

“sa[RUODRY

soysondun sounge ue ugnedonredon,
UN T OWISIGeS 3P [eRURD AU [0 SPSap|
505218UI 5P sePUsIJsUEn OIS ou
€35y "SOLIRIIGOWIT SOLSEIED SO] BZIENOE
£ soysanduar 2p sesyy se[ BUBERIU]
$661 °p sefedDIumu seyuax ap Lo ]

"edIsEq)
TeR0s LINPOIISIRITUT 3P SODIAIS Uo
ISOLISISTUNI wo2 seenueumd ugnuneidord
P SOTIRAUCD UD Bpeseq ‘[edof tepndals ap
A syusrneuot8a1 epezifenoy 4 epesyrae(d|

eoqnd peprepow eun s3 “Jyyifsof op aymuTensdsa ‘SOUIRIXNG SOSMDRI SO
e20] ugneudise op feucrer uolsioawm | op feuctdar £ edonmue epuspuadap eify

‘TeIjusd AR [3p sotrejsandnsaxd sayzode

“pujes el 4 ugnednps

€[ 9P SOQUIE 50 Uue sjustulenadss ‘sted]
2 U BPRZI[EHUSISP PRPHEUCDIYHSUL
] op sjusueund oyesIpsI o 1eX30]

‘sord PRI 50T € sopesedsen wpDesnpe
A poes op 50103098 $0] xevopayIad]

exed sopIRysUe) $05IN391 SOT 9P 05T P
U2 RDUSPYS op BDUSSIXS UeD ‘eIsDURUY
BNUCUOITIE 3] PDUSIJsUeL) op [enperd
osavoxd un s3 upeZRRURISIP B

soyfvsap sapduag|

052204d jap sagupiodung sy soppINSTY

spo11op4d saa0f2p4|

” d d;

T
170359 19 paroukd

rseal vi8anysy|

ATHD % OdIAVIO



375

REFLEXIONES FINALES

Z19/TVAHD owahord apueng

“OIUSTIIEPNS PUD|

op sosanoxd sp ugperepEse|

[EUCRIPY “L66] P UDMIHSIO)),

¥ UB SEDURISJSULR, SPUI Sp [¢25T 3PY2P
21qos osedsen p 1od sepemued ssuotsaxd]
5330 ABJA[ :0DIIGUO>80IBUX 03007

‘SePURISISURT SOf Op

QUBSTP o Us Usdeiqns onb revosiadreyur
2 euorBax pepmbe op doxd|

SO 2[UR OPTFUO)) :0ATMGLRSTY 0PI

“FDEDURU o>

B[ ® SOATYUSDUL 9 SERUDIJsuen)

$P[ 3P UODNLGSID €] U SOLIOILID SOASTIL]
SURIpau “059501d Jop sojueUInySUT]
SOJUNSTP SOT Us eDUa1aB Tofoul ey g

£ o251y 0Z39TYS? [& ‘EDUSDY B € OMTRSY

*S0SINDD]

op soqUsny ST sef £ SOTfe 217U
TYDEUIPIOOD P ENSSPRUT AUPDYDURTYOD]
3P sopuoy sapdymua op ugmes 1)

‘0s2003d [op ugDEnEAS|
A oyusrumSss op BmRisTs UM 2391010

“(arg £ rerpunp]

odueg ‘7 [ ‘Teuoneuniur upneisdoos
op souwrsrel1o op ofode o uod

wuaT) sogustrepredsp £ sowsnbad spu|
SOIdPIUNI S0 9P [EUODIRUSUT OfoITRSIP
2p awreaBord [ opuwmnzels wse ag|

‘sapepredpruna sopuesd £ sewerpsur us
SEIORII 3P SIUODNGLIUCD SE] 3P LSOINS
vonesdy “sepeprmmed sey op a3red 1od]
ueDEZIEdsIy 4 [0nu0d Jofeur £ sosmoex
9P SOJULTY SLASTIU 3P UODEZIAON]

*SOTIOJLILS) soumB[e:
°p ose> o ua sepedaI £ senuaiajsuen sej
op eDuspuadep wie £ (fedo] [essyy ozzengse
ofeq) ssTeuopeUqNS soTEINALY SosIMORI]

SO7 9P OIBNUHIIGR(] :SOWDURUL] g

“(seoriqnd sesaxdws seanpaxp
ugpedonred ‘Cjepuri pPp eU0)0A91]
“UMPURISIo1I ‘S3[e00] SLIOPenSTUNIIpe

sequnl ‘sarendod seynsucn) sspeprmimos

°p Tonues £ soxemdod soucmoep
:$PTETICYLLID} $33UB SOT P ednxod]
PEPTIqe}sd ZoAeuI eun op ugDowoL],

“eongpd]
WonsaB ef 5p wobezfEssy £ [oxmued
[° Us epuepepnn e op ugbedonred ofepy

*$3[RLIONIR) SATUD

se[op e £ eanensmmupe pepoedes
] Teroferr s2 soyyessp sns ap oun|

oquey xod ‘ossdexd [op sepeisdss selejuaa)l
se1 ovtardume #310dos rofewr wod repuspIAg

sono apue

“epuatara £ putes ‘a[qred ene owon.
$2I0309S UD SOAREIYAIBIS so0UeAR OPIID}
e [ernrs> owieiqo8 [op TeuomTynsy fsnle
12 “SoTePIUT sapenoyTp sef op Tesad v

“(opeard 10335 PP uopedpred)
SOMIARS IP LPRZIeNUDSP Uoistaod]
3P seurenbss sof us sesoyrxe SITODRACUN]]

rosancxd [ep oBzerepr £ ugDeWpIOO

“exyiod peaunjos op wiey £ ‘osesoxd]
Te pepeIdaur » epusredsen; ursax of anib)|
SO[EL0PDS SPULIOT. £ $340] 2P UWYDRIFIOL]|

‘sordorunug

£ sojusuresredap sof e sopepiqesuodsar,
£ sepusiedinod op opepsen

:oo7qnd osse8 P Ue epwRRYR sohepy]

Tedprumur omrengrn wwessts [9p
ugRezIIRpoux f ‘remonted ug sordord
SOSIMDI SOT 2P OJUSTILS[EYI0] OAT Y|

(seDusIsysuen

SB[ 9P UOTSIASI ] £ [ruonEUqns
OLIEINALR OYUISTLISE}IO] [0 SIGOS
2usTpusd UgITLSIP BUN AeYy) UgDISIER)
] © SBIUSIAUL SSPRIROYTp se] teredng

‘[enUR Uoben[ess BUn 308y

UgTRRUR]] 5P [eUeReN oyustrelredsg
9 TeR0s UgTsIa AUt Iofeur sp wei

] OpT[AWND UeY SOPLIOJSURT, SOSIST
sazofem so] sepur sp oyuemrmdumn) -q

“(sopammeredsp sof sp ompURIY]
ojuenmeswes op £ sopepredprun|

US [RUCHIITSUL OTfOLIEsD 3D,

seureadoxd) Teo}iie) PATY B RUCHIITSI]
OJUSTIIDSTEYI0F 3P 0$3202d um 3p oI

TeQUS) PAN

(232 ‘sUONgIRIEd
“5081e0) TerI03IRY OYUSTIED U]

1@ ezed sopueny sessnu sp UoDeZITACLY]
1

TP Teuopmnsur s3snle oyust £ (Upbennps
A pufes op s9101005 U soanemOadss
safeIoqe] soarsed) sepustediaros] ¢

op 041> osedsen B UD SOPTFUOT)

Kot 1dxe e19p £ saeuoDRUqRS|

SOLIZINGI) SEUINSTS SO] 9P UQDEeZNLIWPOUT

1P s9aex & sordonamur £ soyustresredop
501 3P [R9SY OISRIDIRIO]

"035e3 [3p EPURDIP ofouT vun 3P LIsNq B
senuaa dood op uonnqusTper o osedsex]|

“0DTqGDJ Q158 PP USISATOD B

P UGDEIId B 3p 0s[0WT wod ‘0san01d Bp
SOATDInSIp £ soomrgtosso e sopadse
$0T23q0S 31eqsp 0Als £ evsaIUY,

N OPERIUT By 98 21U TIRTRY]

(eonqod oyusmoepnapUS

op £661 2P ga¢ Lo £ sosmdex,

£ sepusyaduze op ‘geT =p 9 4o

e[ zemonTed Us) seLretusire)3ax seuLio|
sns AT661 9p [eUoPnInsUOS euwiojar vy £
£861 3P LL 0RI3P ‘9961 =P 71 ‘€961 3P F1
4o seunroper ssfedpund £ uopesida] v

“[eaof £ Teyustuesredsp

oAU & sezewy £ U9DEDIRT0)|

9P sopucy ‘epushely £ (JoLeIu) oumeIqos)
OP SOTIR)STURK “UgPEae]] 3P [CUOEN]
oyuswreyrede(] :esavord o ue seyuRASRX
SSPEPRUD 5P [PUCDIINSU UGDeZMES 109y

S
sordprrmu £ sojusvoresredop
so[3p em23 £ eanEnSTULIPY|
pepreden eleg pevopmmSY] Y

UYREDURULSOd Ip|

OPUO] 9P BWSTS PP UODEID £ oueiqod
BP [ed0] [osTu [ sefeBax £ senusiajsuen
SE] 3P CYUSWINE SI[EUODEUQNS SOUDIGOR
SO 3p 0I9DURLY OJUSTIDIEIIO]

“SITRUBUIRUI2 qRIISIUT SEDUSIDISUE,
SP BINSTS [9P [enprid ORI TULe[RIIo]

soyfosap sapdoung

05220.4d 13p saquvs0ds sy s oppyNSTY

r4ua8 v18a1p4sy|

VIIWNO10D

€ 03avND




DESCENTRALIZACION FISCAL EN AMERICA LATINA: NUEVOS...

376

ZID/1vdaD owadeid :mueng

‘sopepiedprunuy]

se[2nus soueqmn soueld]

sp ugpemBox £ sooqqud sopraes rod
sesey ‘soysandnsaxd sns ap ugnegosde!
e[ 0102 $3[%3 ‘eP s dued ns 3p!
sotdoad sojumse ud sepepredhITnT sef ©
seusie SSPEPTUD 3P USISHTOUL BAISOXY|

Tedpramn canmosle pp remdod uenaeg

332130 OP&)ST

e onb sof uess ou onb eSS ELUNSTSE!
3P SODIAIS £ SOISTURUL SOSIMOS]

® 13pedoe ap saucpdo sesedss uRsIXg

*$9TR00] SOIRPIPUED SO 2P OWIIqed
op rwrexdoxd (o ‘SsUCRISTH °p [RUCDEN]|
Teumqu, [ U Tensiser 4 eprepepnt)

“TedprInur eumysts P [eIorur BIoR]
eun 0aneps e otreusd Te soucdord so
orepURnr 0ATD edDIUMI CIUSRUDSEII0]|

£ opeisg PP uppEZY P

Tedoq]
eTrenqI UgDeISI3a ] eZFUSPOuT [end
e d) sopEpIAROe

se] reanid aunm._uuuﬂﬁ Lop ¥] gom 3G

‘sepnred sef ueudise
so7 s ourupDIodo ap sopedmRImI

esjquuese e[ 2p sopendip sof ued
seoypodss sepnred rewoedou us saed0]
sopepuojne se] op omngod aiseSsep

sofasuod sof & “ruetuTeItroN] "eanersidatf

‘wnpgiejer P 0sT PP UgbemSas

£ ojepuets PP ELICIRIOADI S OSIMISY
18 S1ueu eDadsa ‘e P PEDOWISD!
S SOUISIIEIUS 3P OJISRIDSqRISY

£ ewroyer ey spvsurpedpunrd sssmumerg
‘sopedpnm sed £ sopepiedorm

1g & edniBe snb sefedprmA]

SOUIBIGOS) AP [PUCDRN UQTU[) B 931> 3G

pIwse ugnnquIstp ] sepepiedprm
SB[ € 9USWIEIDdIIP epUsSel]

5P CURISTUIA] PP [ertojirm; oysondwy]
PP UQDensImIpe ef gpeISEn 25

v v xeyussard op pepouciediiqo| op epedse ugtsnmon e gox s FeET U £ epusiedinos SIQUNMPRISIUL BYRIA]
Ted0] [e3S1J VD EZIIIS PO B
-sotesoq| £ woezENERISp €] W osed redpurxd]|
-oppqes £ osiqerd|  souwiqod sof Sp soyumse sof 3p esusfep [e20] UQDEPNEST B] 5P JOARY US

-(sspumyed) seonuguoe ssprpAROR 31408,

oysendunt [op UoDeqoxde op 2EmPD
e us prygue] £ soanonpoid seyssudurrsp
osedxa ‘[eSe] vanisodut 2seq SUSYRSY)

*SOTEOT SOINGLY SOTO P UPDEZIISpo]
ef £ sopepiedDun se[ & [RIojMIR}
oysendun [op osedsex; o daonwmesd 25
offe BIRJ "SOTEDO] SEZURULY SB[ I0OTEI0

‘sepusiedimod|

op ope[sexn ajustpucdsarron

10 W0D OpRIST PP SOIUSTHIOD

sosax3ur sof op aleyusdiod un ap sapedoy|
soursTIqos $01 B [PUCDIIRSUC> Uopridsy |

‘sopepredprumnu se

£ oagndefs Iopod B 3[UB UGDEUIPIOND|
op oonrfed 21us o se fedDIUMA
BLIOSISY A OJURUIO] 3] 0YMIBSU T

~remded
agmooe sp otreucnuny un tod fedm ]
oagmosle Pp UonIRsDS e £ edpTUTS
UeDEnRSTURIpeE e /[P0 orsendu

1eP OPE[SER o 31q0s SHTed0] SOUBIed
sop op sessondoxd se epmyse anb (g66T)

wystprrediq UOISIOOD eUn 9P WPREII])

-ofp ered sotnsareseur mstxe op Tesad]

© ‘s3fedDIUNIT SOJUNSE SOT U SOURPepnD)
sof op ugpedpnred e2oJ SOP 3P

oun epen op ssuoDUNF £ BB [ OPIGRP:
‘souepepnp sof 4 [edprumu oannosfs 1
£ rowerodios el snue UODENITIA eSEIST

-oorjqod To1es

T8 OJ0S SEPLAIOSII SOJUR SIPYPIATIOE Seyf
sp emyrade ey £ ‘seoriqnd sesoxds op,
worezneaud 3p sosenoid sol Termonnse
23snle sp seuxesBoad so 3p uopnelh

B[ UCD Op®ISH (9P ELUICJRI B] TeZIUnyoL]

(1261) Tedpmumu 081po> 12 52 fedmumuy
ugwoe ey emdaranb sohoyap odren
Tedpund [F (041 OTORTE) [PUORTRSUICD
Dwﬁmk e mﬁmbﬂﬁw BOUSTIOUL 95

sy JedDIUMT BRGCUOINE B] IDAOUIOL]

soyfvsap sappdpupd|

d £

/ d;

053004d 1op sapuvisodss sy sopvynsTy|

(2l 4l

" d sappdiouud

f ik

7|
2 2 S021331Q0 SAVAIIL]

paaual vi8apagsy,

VOId VISOD 9 0d4dvnd



377

REFLEXIONES FINALES

‘RATESYTUSTS LISURWL 9P 03pID
Te opweIpae Upss sordprumur soj onb)

UQDEZIeRURSI(]
°p [eUoDEN D e[ean 98
2350 U “ugpeoyndums £ ugne P

PEPIIqrIISOs T

ered sompURUy £ S0TIIPUEDS SOTINISP
SO INIPP £ SOTIRS3IS1Y OPISTLLT

£ uppermdo sp sowstuessu]

‘sejie}) sozsuRUly sopoadse sof e ezIeny
opuep seanesn £ ssjusuenmsd serrosase
S3urerpauI fedRIUImIT o3uR NIDR EL0)

Lugpeypedes [edpRrma oywIIDE[E0]|
op sarumeuoduros sof us edpnred aub
“Z 15 evemspe enus3e ef 3p ugnersdoos|

wezrfesl snb eQuwes ouwiqes p 1od|
sopelauenr ssfevon ey setre3ord wosIxy
*S3UCPOE P NI 13 uod ‘eonppad el

oysand ‘[edo] PAT P us syusturedourd] “UYDRZIEIIT2ISIP IP 50590014} $07 TexBaur uls ‘odnD9; 2puRrucdmed ‘sopeprond op UoDISES
‘ouR1qo8 ap sspamusoysopoi|  sof emBaranb opwisy PP UoDeZIUSPON| NS U2 OPIGEIECD O]0S $iS3 ODIAIS| e[ U £ UGTSIIOp 2P SI[OANI SaguRIJIp SO
U2 OJIRNUEPNSPYUS 3P SOMIL SO] ILSIADY| ap A9 epopidxe 95 gL UH up] s10e£03d 9p eImyno Iqop eun asnxg| e Er uopedpnred e ]
“Pund[e PDULLIY0D;
soapensmnupe £ (sojsondu] TEUCTDTINSUT OJ[01Fessp! WIS ‘$I[LUCDIVS $2103095 SO] UD SIUOISI> AUT|

sordoxd sossaBur soysp rmred e ‘Teder|
TPATU & EIDURUI EATCUOINE JeISUSS)

P reznuered ered offs opo [ ‘sosmoex]
op UuoDRQLusTp ey ered sojueredsuen
4 serep sef3s1 resn £ Jeyides ap 0yse8

“sotdoad sosaa8ur sof renusiog|

3p UpDEZRVODEI bf wuodur e sepnied]
op uppeuSise e[ op PEPIEUCRIDSTY)
ey smurustp exed sosimos1ep,

rezrunde £ 9yusLiIon 035e8 o TezieuoDRI| UPDNQIISTPSX 5P OUISTIEISUT UL wmqsod]|

onb ‘gz Loy e 9Bmumoxd a5 (6L U

(10 ‘sounmen ‘eiqeyod ende) ugpnsab,

£ sopoford sp exmmd eun opeforzesap
e os sopeprfednrumi sewes uy]|

ns ue [edo] pepIqesucdss Tofen op [sof eub senusnu ‘epeprosuod euRgmM BUoZ|

UeDYIUIPY Tun uis 013d ‘sejeims seuoz|
seun8fe uepwone sofenutactd sofesuod

e[ 3p odoo as ordprumu o onb evotsese
oueqm of £ [eINI 0] S1US BIUICI0OTP ¥

e odode ap eBerense eun mige(y B] WO0D BRI 35 661 op mpred vl Us ‘eICUONE B] BRI (IR OWRIqoS T PSS UYIDEPILEddI BN TeZURTY|
*S3]RLIO}LLIRY -opueredsues oyreds1sp
$3[OATI SO] 9P CISTIUEULY ORIRNURe Iof| EuraysIs MM exed ser Jsuen ‘sepepriqesuodsal ap exep N

soxyqod sontares

£ sauntq se 1od sopreacid sonyeusq
sop £ soysendum so] e13us epuspucdssuros
wsxs oanb ‘o 038 ‘sopysusq a1q0s
uorenqLy eum serdpTuma sof e rem3asy|

*SIUCTUNY SeASTN reSapep

4 ‘Tedphamu pani e sapepriqesucdsar]
T2AJCASP ‘OULIGOS 9P OTpOULIAT

1eanz [op oded o arugopor ‘sefenuracid]
sofosuod sof 2p sepepiqesuodssy

2p pependiquie ¢ reradng ‘oumiqos

SP SIPATU 50 3P sepussdinod el Iuye

“sustreAndedsar ‘sepemutaocid sofeauod)
sof £ serdprunun sof epey sosrmosIsp
UPDTQIRSIP ¥ Usde[qeiss smb ‘eRuIAcIg
of[oaress( op opuog P £ [euondeg
Offoxresa(] ap opuog [ 93D 35 66T Uy

-sjqenunur pepstdosd|

] ¥ TeD0] USDRINGLY [ I903[eH0] € OfR
won £ somsejes sof rezrumport £ rezipemoe
& s3qURTpUR} sopskord ap ugpnoels

[ sopepn seunde us opracuread ey sg

ordprir ap ody opoy ered sepereusg
Tos uspend spuswrog TP senusjadires|
seyanb of 10d ‘uguss sp peppedes|

spuerB ues so soidun op pepsRATp ©]

Te>sg)
pepu=ysne £ emreysondnssad wopormsaze

Sp seaRedyIUSIs sepuaRyIp uAse snbojuens ue syuswenedss ‘Lo nUgUoIsOIIE]

erddienss ef Wod eDURIsyod rem3asy|

epENSUsUOD £ 9[qXeT) ‘earsaiBoxd]
UPDEZERUSISIP op 052201d um mmuwred]
4 ‘ugnsad op pepoedes £ sosmoexl

snue ewUspuodsaliod ef reznuered
/OUISTQOS 9P [PATU BPED US SOSINSI]

£ sepusiedurod snus UgDERT B 1EBPY|

TOPRZIeIUIISIP

osavexd pp vonepOSUCD

£ ugneyusume1dur ey v rpeUTewS qng,
peprond reuBise £ upsTosTp BY

FepTure: 55 “TEUODTYNST -0oBI[od SISTD e[

332 ‘SODIATSS 3P JPURDIR|

UQDERSTIRIDE U BHIOSE 0oLy
OJURTIID3TRII0] /eIMIDPF BUMSISE ‘OHPI
Te osex0e emooxd anb ugnezqenuadssp
e ¢ oode op cjusumusur un edoramy|

TE0] [225T OZISTYS3 [& OATUSIUT N 3P,
spaen e of[e opo], "sopeLord sof ap soisad
£ somysunq so] 9P UODEMIULA JoLeur eun

opnnured v saTedoneuRIUT sowsTIeSIo

*SOf2 130D BORRMIPIOOD

9P SOPPANI TU/0UIIqeS 5P PANI epEd

op sepepIiqesuodssI se] ap UpDIUYSP,
BIE[> BUTLIISING O] "$3UODUN] 3P UQISTATD
JUBDYP eum e spucdsar ou senusia dured

“[OTUOD!
A oywemmngas ‘uprnoals Upmesgrerd
eand2pe eun ered jeuopnynsu]

“Tedo] JeaRx e sopedod]

SP BINY[ND BUN OP SPARI) B SOSIOO]

s0] Tezeuoner £ ‘sspepifiqesgodss
T2AJOARD ‘SOSINDSI 3P UODTINSIP o)
euIR3sts un rersuad ‘sordoad sossBur sof
renusjed ered opwsy [sp upDEZIUBPOW]

oxadns a5 anb 204 eun ‘ogesep fedpunid 17| ofpoxresacy ap ewre1B01 P 9o 96 (861 UH| 9P MIpyd ap seurerdoxd op ugnezymn vy 2P uoprUBise ap vuLIC] [EN3OR B! ORRUTPIOO) eun. [dug op wrer8od un Teforresa(]
fosap sappdoug 9004d j9p soqupisodiug spu sopugpnsTy| sp913994d sa.40L3py] romysqo n 1904d sapdiouisg| 7 s0ax33fqo sopvd) d raaua8 vi8mvasy

JOAVOd 2 O4AVD



MERICA LATINA: NUEVOS...

<

DESCENTRALIZACION FISCAL EN A

378

ZID/1VgD owehox] mmeng

TedDRITIT U9 DRZTIOE B JEZATIURI

TRUCREN] U9 DOISTONSY]|
2P 9g e & ‘edy offorzesaq op
ousIprAleg U] P ‘sopeprjedDTuniy op

eied opeunmosuwan ofeqer 2 Tejusuo|ugpesodio]) e UGDEIGIUIE]] o ORSTIN

£ “sapredte op sopmyustmeredop solssuon|
507 & soarrqnd sosmdax so] Sp UQISIOAUT

1 z0d epeiBsyur fedprunur offorresep.
L ugmezijenussp op ossscxd Pp

2P UQISDOP 2 SopElNIey 11010y |RIOPRUIPICCD UQISTUOD B] 091D 35 SAEL UY

TRMPTHSIRIIUL

W ugrIsIaAur exed sopeuop sosmoa op|
ugnezIeuw ef exed £ soTe00] SHUOIHEp
3P ewro} 3p osedoxd 2 U eURpEPID
ugpedonred op edmmd ey ¢
oUmaD 03IBIQR OPTIqe)) PP UPRHSUL ¥

-sa[o] sowsiqos sof
e SsajeUeDRU s0sMdax s01 op Ugredpnred)

F

sneogruiBteur » upLEUOp 3P
s0sImM1 S0] 9p vRuspusda( ‘Ted0] [esy]|
9SEG TUN 3P EPUIDSI[OSGO T DUSISTXDU]

fednma pars e soogqnd soprates
ap vBanus ef anpqisod sub fevormynsurl
ORI N 3P offorresop o Ue Teleqei]|

“SEDRLIQUOR

sopeplATdE sef 21qos 2exsx aub oisendu|
P UoDezierde £ SOTRUODRY sosmae;
IP [eRI eDUSISJSUEY] ‘WO RN

ap osendun sosBur sp sauey|

SR "SI[GPTUUT $3UsTq 21q0s ojsandu
12 sopepHedDIUNUI Se[ 9P I0ARY US IROX),

-sepusiedizod snis spuswLIq|

Tewonsad uapend sateno] soumiqod

507 "eane(si3a] vajquIese ] e Lo ourod|
4

Tepusmelredep emiteqod

ap £ seonpwrerdord sspnysmbun

SNS WEOULIOY SIPTed[e $0] SPUop oIof|

3p spadse ‘sepleae 9p ssfeyusteiredsp

sepsucdosd £ ‘seuropsisns £
3p sefize) sef Teloqep esordpumu
sof e ewrexduued iz o[roRIe [

1] $9IMTOd U

R10 25 ‘seyazopeareg|
sapepedRRmy op ugnerodion
e[ 10d sepemunnss ‘sapepiredorum se|

‘sapedD

sopTAles 3p sesyy Tod o ‘serdoad;
$33001g 9P 5052I3UT O UPDEPTER]
o] repuswne xod [en] ozengse

oved un opeisueS vy sofeUoDEMIBI]
SIUCHEUOP se] € 05200€ [DTY [

“uopeyuwadioy
ns TeurpIoe £ Ted DT OffoLIesD,
A vonezIerusdsop sp werd un rezoqery

“(Z661) sepeprrednnmum

Sef © SSPEPLUB sns £ [euopeu oumiqed
PP serusjeduon £ souchuny op eoexp
VPDNGIRSTPaL v e aseq us ‘esrqnd,
uppseB ef ap ss[qesuodsar seuomypsUL
2 SIPATE SO] 3P OJURTLURUSPICSI]

T OUIOD EPRIMSE $5 UGDEZIeHUaissp v

*SITLDO] SPUOTIAP
SB U2 SEPRIUISIIdar Upiss SerIouniy

"SAUOHNGIOUCD £ Sese} sns

sepanb exed I X309 qeISe
eorydiur 0357 ‘oanmdfk pod PP usSrem
[® seaneRr op uphenpe L ugnedoned|
ap sopedss sof retopdxs oltesaasu s

nss8 ered sopedprun solssucd so g

sepeymoeg £ saynuay sof ely sub jedor
ouwnqn 081ped P 2Amnsuco onb|
enzenquy perusd A9] ef 0o s Tg61 UH|

“TEUODRU UYDONHSU0S]]

op muerdord o us ourerotd]

$9 3157 ‘OPWIEIE O}IIJUOD 3P SERIY|

U eINODISILIT 2] Imnsuedar ered|

I

‘seTedpmus sosax8ur sof reyusuzne ered|

PEP
°p sueirodun oxomny Un |
9P UGPEIORILSIP ¢ 930U onb ‘exmng;

[edPRumiT of[olIesIp PP OFISRURRIEHO]
£ femos ugDezIiqeyss ap opakord 7|

ef xod sop o dxe I s01 Tod]|
SPISUTEIURT OPURZURAL PIsd 05320Xd )|

T so[op “A opreT DUy

DS CPYRURL UeY SUAEUCIpED)
anb sosmoax so] ap sopeyednoe
“SOLRIDAUOD SODISR] SOLIATSS

50T 3P UYDENSTILpE ] IIJSUEI]|

TedoRmpy o81po

1o sod wpaBer o5 £ ‘osnenstunupe

o U £ coTuy) o] U ‘odmIgUdS of

U sowougine Upls sordprmat sof snb
SIIGUS IOpRATEG [ 9P Ughmigsuc) e

soyfvsap sappdiouisg|

052204d [ap saquvsodiug sy soppymsayg

svogopd saaofapy|

IS G (43 pardd

[p42123 18aqpa3sT|

AOAVATIVS 13 8 OAAVID




379

REFLEXIONES FINALES

Z19/ VD owehoxg :yusng

oueofe ofrey 3p sopekoxd]
soTue yreweradss sepuswsuen

‘TeRUSPIseId 9Dk U

em3y o] op orpewr zod uoLETITITOY
2P safeued Juen epURPIserd]

e[ U0 "opunfucy ns us sepeprednamul|
se] op sesaIUI §0] euesaxdarl

seus[qexd]
sordoxd sus op wopnpos £ uepEdYHUSPT
e[ US PEPTURIIIOS B 3P BARDE

2

‘soagpedss soysonduar s [euopmnsucs.

£ oot : umn

eiqo Tepeuryod £ oanedpnred oprmeiuod

WD UGISISAUL 3P sepepuond reunsiap|

“TetioyIs) offoxressp [5 reoyruefd exed|
ermonnss e so (gge) Tedrumu £ (77)

opemts PP odmen p e e8anus| repuswresredsp /(g) TeuorSas (1) eucey|

O[[oIILSIP 3P SODSUCD 3P BWBISTS T

op epuered ey op orpan zod seiqo. sub owelzs o 52 sopepednrunyy] ugedonred ef rezraedio £ zescwerd op
op ugpmoele £ ugpesyrred ef aynItag SP [EUODEN UG RDOSY & eo1e} Tis Ue pepredorumu ef e sotoTei0g
*saTen0q] ugLIRIP

s U2 sopepHedpRmy Sp [eUoDEN]
ToRerosy e op ugpedpnied of rammeg|
A ‘edpnmiy o3usuog op oymnsuy

Te SeuLoJeI sef opueioale £ opuezieue|
69150 SOUIBIGo3 S0 9P [eDUSINS

A eonusgs pepoeden e sedereiog|

S3PRPHUS SB[ U2 $2[e0] SousRIqos
sof 2p ugpedonued ey reyusony

mswse exed epeax opeisy PP pePOUS
[ 55 fedDTUmpy ojustuo op oymnsy] Tg|

25 “G46T U uoeN] e[ 2p oysondnsexd]
Te ueredizose sub sewrrou sef ug

suede [op vSenus v we oD
BUIBINS BUT 3)SIXS /0IPRURIY of Uy

eSanus e[ sjuerpaur sspepredpnmux
se[2p eebueuy peppeded ef 1239710

1qesy|
“ONO 4 seuonnsy
seno £ ‘sepepiedprrmu voo| 2PUR0P TeUosiad| “(eupjose8 ef v oysendut » Terzous)
sa1eR0s sopsdord weprenyo> upsI AL °p oymenmeIquIou 9p seysondoxd sey osandun p us uppedpnaed) sordoxd
NOANI 9P syusiurenadss op sopucy so7] “sepepedpnmur|  ue eqrurey op saxped £ sepepredorunu soppredimon SOLIINqI) S0 IBUL 3P UoDEINUaS|
“[e0] Of[oITESP & SEpeOuLAl se] & justueIs DUENY £ BdWDgY se[op ugpedonred ef opeiqess soysandur sof op A [euonnT 2| epdqeuon s110de Jap eumyzodo

sepeprane £ saustupaeid op

Tedoumo ouengn 031ped P ESMmory

TOISWAUL Jo LT
werombai sealy seTop © cyuRNIERUODUNY|

‘SEDUQUOdS | TS FP UDEDUeUY ] ub sopeped o]

se] e xeode exed (feno] opnedses]

BHDIEW Ua 935X onb uoDeis18s] e[0sqo|sp %4cz) fedDnumu ofjoxtessp op opuoj
] 22N PO £ 32REUISNSTS ‘Uapio sub| com ag “sepepredpnumu sef e sspqenunl]

21q0s 0>Wm 03sondunt 2 gpe[sexn og)|

OTIOILIIDG

ToP UQHsSS v Us RDUSPOUT esedss
UeURY SI0PEWIR|od S0 'UpDEIIagen)
2P CLRISIUI [2 $2 $3]200] SO0
sap £ cannosls 12 axus orpyed soequs Ig

‘SO $OT AP LDUDIS[OSGO
L uotsiedstp ef axotessad ‘[eosy o ug

“SO[RUCDTIBSICD)

soydeard sof e sopeisnle fedoruma]
ouemnqu o81pes un £ ugnezeue@s:
2p reunutead 457 el ‘[edHumT onLALeS|
op o1 o ‘jedormu o81ped  oTmI0g

-ezaiqod e[ © a1equued ap vidsiense
eun ap eixed otmod ‘sa(es0] souIsIqoS|
$O[ 9p ousnULITeECY P £ seorjqnd
SODIAISS SO 2P UCREIeqURdsap e

‘OJRPURLI 3P eLIOJRd0ASI|
2P 0SIMDAI o JRIIPISUC) TEUOLIHSUOD

19470521 ered OWSTURISW UN 12091qRIsT

‘RTELIDIENS) UD [e0] OT[O LIRSS
2p osa201d [e osmduur redpurrd
To OPTs vy 2357 "s3[ed0] soumIqoS sof e

2110de PP UOIDAL €] © 0ABYPI[OpPEIST PP SOLRUIPIO SOsaIBULSOTSP %01
O U2 SSPEPTITHUCS SB] 3P SOIDTFUOD SOf| [2 IWJsuen & [euobeu oursiqod e eSrqo

snb ojepuau pp oenURe[qEIS? 1§

souy]
£ ssuopuny sns ap emmIsqos £ pryrdure|
e[ IUGSp sgpp ordprmur i seanessduo
R SEATRIIUN Uos ou sopepiedDnumtn|
Se[ 9P SPUCTUNY se B $3)URIjRY|
sauomisodstp se] onb U= 23s15U02
uoDels3a] ey op Jemonred ofser [g

"SR] S3pepHome se £ souepepnnd
$OT 32U SOPIFUOD 3P UPDN0s31]
9P [EUOPTINSUT CUISTUESUX UN 35TXS ON]

ueDesnpS

£ putes ‘Tejusiquie ojusTimesues £ enfe
9P SODTATSS SO US eHeiss peprond e
"SOTIRSIIIU SOIATSS 50T 1e3se1d £ sexqo
se] IezI[es1 ropod op uy e ‘sordprumy|
so]°p oanensmmupe £ o>y
“OOTUGUCIS OJUSTUINATRAIO] 2 TR0

“ugropsTm ns

O TEH0IIID} OJUSTIEUSPIo [2 £ seTeno|
soo1qnd soDIATS S0 puage £ sosmdaT
sns op PUdsTp £ 2UNIQO P UopESTGe
s £ $3]220] sowtn1qo3 so op exeUcine
FTR3[qeIs3 9861 2P UpRTESUC) ]|

soyfvsap sappdpuud| 0sav04d 1ap soquvgaoduy spwm s opvyprsay

svorayad sasolapy,

n d

it 2502132490 sappdioung

¥
17359 19 DaruLg

éaual vi8avasy

VIVAELLYAO 6 0AAVAD




DESCENTRALIZACION FISCAL EN AMERICA LATINA: NUEVOS...

<

380

Z19/1VdaD owehorg :musng

"EARERSTINIPE

ez P =] d
$2 0ABRIqO TG "seMPUOY] 9p sordonmyy|
9P UPDEROSY £ 0ARMDA PP SOIQUSNT|
so[ Jod opeiBaur ‘U DeZI P

‘offoIresap ap safedpnmu solsuon soy
£ 01101qE OPIIqEd 9D SPARI} € SOUOTSIIP,

e[ xod 33UIOD UM 9211 35 P61 UH|PP ewo; o] Ue vuepepnD uonedonred |

‘Teucney]

o1sendurt [9p %G [P EPUaIayswEL €] 9D
eumrodo eSonue £ opuowr ve wgpeUSise
e[ e} 03adsar [euoDEY 0UITqOS

P 213ed xod oyusnurdmout [

“SOIMLQGUOS
s0sIOSX £ o3} peppedes UgtsHap|
op 1pod PP ope[sen usTpuodsairod

1 uod ‘ordmumug Te so[eelsd
sopras ap ugpeysard £ seorqnd|
sauomINY se] 2Iqos exnfod A [eday]
PepHomE B[S BATIOSJ0 UDUSIJSULL])

“0s® [9p RATRIUIOV]
ey szexedaxd £ (soafqnd sopiazes)

BARESTIIIPE UQDeZT P

B3P SOPEINSIL $OT & ouanumBos Ie(],

‘eunened eloung]

op sa[eno] sepuajedurod op elayss

ef op Upperdule ef eIosese SEINPUOL]|
op soIdPRM 3p UOPEDOSY ¥

saremSa|

soure[d £ sowsendusaxd sus reuBme
exed epooucine puapd op wezoB sepedo]
sOwRIqeS SO] ‘CARBRSTURTPE o] U3

‘SODIAIS

2p sewrqnd sesaxdus sey £ seomuguoe
sapeprande 3p 3ties evn soysendun|

op oBed ap seyusxs UpSS ‘TeISy o] UF

-eanedpnred epepowmsp ef rezpumyord
A ‘ssuotsDap £ sapepiqesuodsax
‘sosnzex sordDIUn $07 € Iuajsue)
apusdurod enb edonmus epaoucing|
efap ok £ ojusnnmereIog

SITRDOY)
sopsandum op sBURXs sopEpIALOE SIEPIP
oanndel p oub ered sorep sogawupred
Iod[qeIsy ODIAIeS 2] seotpqnd)|
sesaxdum seyop sited rod sootares

£ onIswed ‘ernsnpur sp soysendun

op o8ed op pepatroiediqo e eoyIser)

1661 us woraAnynsu]

o5 sopepiedidIunu sef ¢ seDUaIaJsUeI}
Se] ‘UPDRZIeIUsSD 3P 059001d]

12D oTUB(] OpEIse [9p UDeZRLBpou|
ey ered Aoy e go1> 95 7661 UH

“SE0] SOWRIqES 50 2P oyURTUIEDUETY
ap eumssts o gZrLBpoIT £

“etrenqrn aseq etdoid ns fero] owmIqos
Te 981090 of sopepiedprumIT 3p 431 ¥

“PEPIRUODAISTD

ap opeid oje un sesod fedonumun]|
upnerodiod e[ 9p SOIQUINI & ITYRSSP|
4 zepuadsns ered cyusmurpanord 1y

UPDRZeNULISIP
op osadoxd p euBise o snb ssuomuny|
sequepdums onb sopeprreds

sef e sjusurepUeTy £ wonoy refody

“ugDeziERUsIsIp
B[ © 3jUsIeJRI o] Ue [Epadse
Us ‘opessy PP wuopex ¢y ered sefeuoney|
seoypod se reymoals £ Tegesip ‘rerurmo]|

-empediaars op sopatord ered sosmoox)
sof zeznuered £ sefedmnumr seiqo!

ap ugpeyruerd ef pmnmsd wpnsedsp
wsg Tevoneu ojsendussid p 94|

PP SOSINNAI s0] Iurajstren ered omBas

£ oonytoyne cuwrsTUEdsW un WHdlquIsT [ue sopepiedpmimu ap fof ] 9p WoDEIL|

‘oATRTSTIRIIDE|

o1 £ ornyjod of ‘ednmguone

o] us sepepredDIunu se 5p BRIOUCinEe
B[P IOAR] U RATIEULIOU BUD 229[qe)sd
£ soTeno] souwtqod sof e sepusyodiuoed)
serdure e31030 £o1 wsH 1661

“saTe89]
ST SOT 3P onuap ‘upzesfde snb

212 “uensss ‘2189009
ugpoeId ‘0dTspq OTISNITER RS ‘pifes

“Tedo] CUIRIGe3 Te Tenus)|
TeATU [o] SEDURIsjSURT) P ELO2ISTS Un op

“UGIEINPS P $9I0IIBS UD ‘SEDUSIS};

seampsoduur seyue sep [eUoDonsTP
apoop ered sopeymory
ususy 1s oxad ‘soysendum resyrpou|

W reen uspand ou sauonerodiod se

sefe

ap sowsTuesown 4 sspepmrqesuodsail
“SOTOPUR] UsUYSP 3ub UQDRZIEIUIISP
op seferIoIs seurerBord op upmeredsi]|

OSUL 3 UTDRIDTOD

nInsqesse £ ‘sosoeIow £ sazoiveIn

¥ UQDUES 3P OCWSTUEIIUI UM 3P £ $37ed0]|
soustqoe8 sof sopos exed sumroyrun|
OHENQLn Weuri3yl Un 9p Ugpeas

A seantsodus sejurey sej op UgIsIARY

orgend p 10d sepi8se souonerodion 1od]
sopensmnupe ‘somougne sordorunu
U2 UPIIPRATP 38 sogustuegredsp|

sof enb a0e]qrise uobDMITNICY Y

05300.4d 17p sayuvisodusy sy sopvmsyy|

soyfvsap sappdpuad)|

spoopad sasolapy]

(4 kS 149 parud

pasiea8 viSapyasy|

SYYNANOH *

0T 0AAVNO




381

REFLEXIONES FINALES

Z1O/TVIED ovehorq :ausny

“UGDROSTIAUDPE 9P OUX0d

UGISI2AUT 2P SOIII STIS U2 03] ‘[eXjuad
AT [op sapuatpuedep £ senmpyop
TOS CIPIUIDIUL PANT PP SeTeuy se]

*SOSBIZUI sTIS!

U dduE[eqsep o Arwessid ep 0idlqo 1o wod
[eISPOJ PATI [SP SOUE Us ROUU0) syed
9P $3TedsY s0s213uT SO 9P UPDEpnERT
9p 4 oyse8 op sopeprpqesuodsar ser]

*SOSINDVI SOTIP OSTL [ U
esnenswmupe euolowr £ ugpezenedse

U $358 JUSTUIDEI s anb £ owrsrqed
oP [RUOPRUGNS PATY eped ered osa18u|
°p sequeny sapuatpucdsaiiod sel RudEY|

e3P A 25T 0ZIDNYSH s 9P UGDUNFUsIRT) 30b 0ATIEINPS 03502 Te 3ULIY TWdey|

I

PP
eadIUmS 5p 0PTPord curod mumse snb

ered ‘safereiss souBIqoS sof ® ferepey
owwiqo8 pp 23red 1od eruasinjsuen)
eum opuep sn8is os UGDEMPS U

eHopne|

2P 0 UgDEedYULA 2 ‘03582 Op [oIU0D

9P UODEPNEIDL 3P CARCHSTINUPE BUUNSIS
Te 0120ds9I Uod JUSHLP [eUCDHSUT
RINIINDSS LUT OPRI[OLIESSP B 95 O
owaIqoS Sp sITeUCRU]NS SIPATI $O] U

*SPTRIIOILID} S3HUS SO] OP OUN vped,
epsapepIqesucdsas se op eyvsnodomy
P Uealsp s snb sepepisanoy

Se] 9P eAnyHURND USRIpa e sfdiueiued
anb ‘UenezIfRnULISD o [BqOT

3P SPATU SO] UD LDUSIUCD IBIX)

we[d UR op PepIsatsy B op CUIRIGoS [enitrIoy Bun wod apRyswen) ¢ uotezadume o5

‘serreIond]

seiqo ered UCISHISURNY 95 BATRISDO)|
peppue 10d epexdsiur eunxoy us onb
sopUoy ‘sordDIumut (pg sof ue ezaxqed]
L ugpeuBran op sedTpur e pISUC> sub|

TeDOS OTOXESIP OP SOPUC] SOT 9661 Spse(]

“euenfI] QLoD S9pEpND U
sezofoun o) esoie Ugpedtide ef op oses

57 -ourqIm oyuLRIRDUERY o ered sosmoex

2P SR SLASTII 9P UQIORZI[TACA]

‘ss[eUOREUQNS SOUTITqoS S0 e osaxdur|
BP $93Ueny seasTI 9P UgDeUSISE 2P

£ ugnepnexs1sp ‘oysed op sauopuTy op
ugpDeudisesl ‘sosImal op sEDUBIBISTRT)
spdureuos anb uppeznenULISEp

2p 203001 werd un 2353 ON]]

TeIspay CuIsIqod PP wsiieIuRDd
PRIROE E[ & OPIGEp WISIGIP OLEOD PUODULY]
oupepIEmPOE ¥ Us anb [0Sy UoDRUIpIood
P [eUODRU BUSIsEs [0 IRIOBIA]

‘saeqo1d seandlqe:

sns e opadsar £ ‘sedere sopmIsiIp sns U
UGREZIERUOSIP I SEIOUL Se] 9P [O[UCD
£ osnumnBss op wveIsts Un Tewes(|

“sosoxBur

SOASTIY 3P UGDEII 0 UGDEZIEdSY|

e B ou £ 03528 Te S3UBUIesISEq OPRURTIO,
ey 95 ®so sub el ‘ugnezenussssp

2] 3P OAROW U0D [0S VODRUIPIOOD|

¥ ¢ yustpuedsazion ugDelstday

O SEULICU S¥] 0PesyIpour uey 35 oN|

32 ‘BDISPQ UOTIEIAPD S SEI3] ‘SPPNnos?
“s7qeied enBe ‘safesma sounmeo 3p.

seaqo xeyaford Te sordmmunua sof op oun|
epe> w ezarqod £ uonew@zewr op sedrpu|
eIPPISUOD oMb eIUKIQ] PUN UEd BUCHUN]|
SPDUIISJSURY 3P RIUR)STS USDII T

“oaypadsa ounssp uod £ sofenuad

uos 035e8 2p soUe DD sef £ ‘sofedomumu]
£ saprease soPATU sO P sezuEuy|

sef eaze[eIoy onb [esy uebezZIERURISIP
°p exnyred vf op spred owxed senusISURL)
op Texusd mmonbss un s1s1xe oN[|

TenpR UoLIIST

vy eaneymbs ueey onb ssjqerrea
2x0dI0ouT sopeIse $07 313U 0SUSSTOD
xod sub ssucnedonred sp ugpngmstp
9P EJIULIOY LA €UN. Ief[oLlesac)

*SOSINDIE P

uopeudise £ emipnonBe ‘enos offoLressp|
“TEREINP2 YD UGDEZARIITaDSIP o]
Tenumuoes epdwmiue (00z-5661 OT[oTIRSS
op TeuoReN we[q [ Tedprunu £ feyess
SOJOATU SOT & [EUODRU PATE [P 035e8

op sapepIqesuodsal sp epUBIOJSURY ¥

sepeprrqesuodsaz £
SOSINIIOP [edeonsTp ou £ ayueredsuen
uopngmstp wun £ setedprmus £ saeieyse
SIPATU SOT 9P SaPRPISa00U sef Sfdiusiucs
onb uppezienUsIsap op cogadse
opefoad um ggpz-S66T OTTeTEs2q

2P JRUCDEN Uej] PP oIuep Jexdayuf

*59TRIIOINDS SEHIRIODDS

se[ Tod OpEISPI] $3 UGDRZI[RIIRISIP

ap osed01d I "0dTqU OIPRIY

A epuspery op ermemag e op aaxed 10d
BZI[ERL 85 SOSIBUX SO 9P UPIRUIPIOOD &)

UGRRZITeRI5D

op osa201d o uezITORISGE 90D

sauntaod sasiqerd e ajusyy ssedpumul
A seTeresse sapepLIomme se]aRus
UQISTOSTP 9P 0sod03d Un OpEDIUL ey Bg|

‘OARBULIOT Of[oiIessP oandadsail
19 WIS 0uIa1qo8 3p sIPAT SOHO B [eQUsd

‘ouRIqe8 op soPAN sax SO 3P
uopedpnred uos sspeuone soysendi op,
uppepneser od ossxdur pp uppnqIs)

suawedound ‘Teese

£ [EUODRU $3[2 AT SO] 211U RARRQSTUTIpE
ugDEIoqR[od B £ uppepnex: £ sossidur]
2P RLIIEN Us (226 UPDEUIPION By
:operedss xod uelsumu s onb sopueay sop
PURD 0ODGA] US [€DSY UODEZIERUSISIP B

soyfvsap sappdionag

053904d Jap saguvisoduss syus soppyns Ty

d L

PATU PP senusiadios opljsuen ey oG,

”n d d; I

{ i 19 118Uk

[r4aua8 pi8apasy|

OOIXgW “IT O4AVAD




MERICA LATINA: NUEVOS...

DESCENTRALIZACION FISCAL EN A

382

Z19/TVJIAD 039hoi] :yuang

“uomezI[eruEdsap 3p A
TeucPmMOSW oy nIPa[RIIC] O B1353enS,
eun remunIoy oyepuews sod wenzey snb
‘TEFODTIHSULSIL 2 BARINSUOD ‘BSIDY,

SPUOISTIOD $9T) WOTEDDd 35 £E6T U

Tedproma cyssndnserd pp ugpemuIey

£ /(ssuornqumuod £ sesey) sotmiqre op
[sauerd sof e 0300dsaz requsy oursiqo8 op
aped xod sefoxyod sof op ueDEUINY

Tedomumuw]

I0339€ e weynaye onb sewroyex 4 swnred]
se] FeuTpI00> £ TRUIMIE 2P eBIEOUD)

25 anb enBerwiN op sopepiedpronyy]
3P UDRDOSY €] 991 35 661 VY

us ‘oonrred sfeyue wisey £ owsTpueas

Te2ef
O[OLIeSIP SP Uphso e[ op 0JUeUTnp)

‘Teoor evnged pepriqeiseur opezmuss ey|
/050D [P SOIQUATIL SOT 23U OpIZepP
SPIEdTe [eD0] OUBIqeS op BuRISTSs T

“UPPEDURYY Sp OUWISTIEII]
suetpuodseried pp 4 ‘oatsarBoxd
opepsen p exed sojmenorpsnoxd sof]

£ sopoor £ sapeuoneu soonqnd somiazes|
s07 U sepuaaduod sefap UgDIIYR(]

‘ouzarqod 9p euoneu £ jesof|

AT PP SOS3I2JUT SO] 9T IOPeIpaIt|

£ sa[enof soumiqes sof op ugnseB ef ¢,
ofode op pepnius ©f s (0661) FedTmy|
ojusIo] op esusnIeresin CIMBSU] T

-oysendnsazd]

12p ugrTool 4 eissndoxd eyaiqos oue e
SOP[Iqen sOp sousutr of Tod sp ugpezIEe]]
e 981xe 95 sjuswpeLLIc] sardnjmy

uos uppedrnied sp sowsTweswT s0]

“oAnRNSTINIpE
of 4 TeROTIBSTT o ‘TS of WS

TeINIONLIS? |OPEISH [OP Seale) se] Us U9 DeZIJerjusdsap

2psnfe op £ eOUGU0DD UPDRZNIqEISD|
ap amerdoxd s wod uppeRI U

L pensty eomypod ef e oaedsar fedprumig|
VORBINAUY Bf 5P LDUSINOD 3P B[]

®] & eoznpued aub ugpoesp

werd un ap £ e1dejense eun 3p oussTp
TP epediedus e 52 UQTEZI[ENIedSIp
] ered [eLI030es UQISIUIOD v

“Tedoy]
UgReInqLn ef op seseq sef 3p UDRIR(

*$37e30] SOUIRIqoS

SO € [RRU2D PAN PP ‘UQDE[MID op

£ seigenunit sewe1g 91qes msendun fop
UGDERSTURTPE e[ 3P £ SOPE[[IAUE[Y

1°p serusiaduoes se[op opefsen 1]

*SOTEOOY S0522BUT 50T 2p %01 [oP SoUST
ezuede os seuoneuop £ oonqnd 103098
[eP SePUSIajsURT 21UF "OPeZURdER
OIUBHURLURUTIOINE S opeId opeap

£ sopnpanoy op ssusnBeresin oranusy]| 12 s sa[epo] souIsIqeS sof op sosaIBuTop

w1 PP sjueTfesaIqos sp odse |

‘Jeuoreu e[ £ a0 WpRenqLy,

B[ 25U peEpHRUCDEl 3D Te] €] £
TRUORRY BLnqEn 231w 9p [9ART 03[e 2
‘sspedpruma soisendin sof weolyges anb
$2[eB3] SEULION SB[ op PEpPEULIONIT ]

'se[edprunur sosenduar sof [euoDEU [2ATT

© reurojun A ‘Tedorumu ugbengen,

] exed sseq owrod sootqnd somiaTes

SO TLZIIN OU ‘SOAREUETNE SO SO
mudns “ATgrenqLs S[QOp ] TeunurR
:$3[RDC] SOIMGED $0] 9P W Doy dung|

“Tedorunur ofesuod £ speafe a1a ‘spesfe
P sepusiedunon sey9p wlep ugDTAR(]

‘sa[epos £ soangod]|

SOIMTHGUOIS SOIUMSE U $0{EIU0D|

sof 3p ssuonuny £ sspeimoey sexfdiae
2031qe3sa ‘ggel Sp ‘sordprumim sp 4ot ey

TRUOTIRU OLIRN]Ly ozIongsa [3 ehode

ag sapepnedpnmu seungie ve epedspp

opts ey uondesiad ednd ‘ejuar vy,

& 035andUT o 97USUIRIDINUOD ‘SIS
50359NAT SO 2P UGDRPNEDDI b] U2|
opueadood upise $3[ed0] SOUIIqOS 0]

‘sopepredorumux

se[ op soysendiur sof 21q08

TRUCTBDSIP [01300> £ “SOLnIqIe op ueyd]
PP vopwyRel ‘ordprmin o L woney|

2] 2TUS LIUCLIIE 3P SOJUNSE Us 0ARNOOG
Te sordDrumu sof op ugheIIpIogns v

‘eDEDOWSP.

B A UoDeZEINIRIS3P B BDIsEq)

esumaxd cwros suan 2ub ‘oprasy Top)|
ewmzopsx ap 4 enderes1y eied ofjoxressp
9P OPPOUT UM 2] [e1pRI UpDIILRPoY

“TeuepeU ouRIqed PP sepeimoy

sef op onmlaad uis sspedonumu|
sapeploine se] e apucdsaod
sordDTIIMWU s0] 9P UgDEnsSTIALpE

] £ oure1qeg 1o onb e [qeise [evonEN]|
USDMDSUR) B[ 9P /2] ONIRIE [

soxfvsap sapdoun|

052204d [ap SayupIs0dms SPUL S OpVIITSTY

d L

E4 AN

” d d; 7

R3S (&3 [paroud

11 7 s02112{q0 sapdimag|

[aous8 pi8awaysy

VADVAVOIN T 04AV1D




383

REFLEXIONES FINALES

Z19D/TVdaD owakord muang

“0X9J0S3 ] TOP SeAlseIXD

SELTEINQERD SIPRIIEY Se] JTUNIHY
‘sepusiaduwon £ sosmndel ap UoLNGIRSTP.
9P SOTRIID $O0] [EUODTIHSUD

expuer op Ielly £ sspqenurur]

seuelq 91qos Tedonmu oysenduny]

un s2[e00] SOUITqoS sof ¢ spredo)

*SeLIINIGLIOD SeIqo

op eweadoxd e opuodssazod syueyzodum|
SPA BDUBILYSULT B] “SOSTOSI UOD
usjueTo ou 9nb sspepianoe sef prerpisgns
opysy P sub 100qeIse € vy o5,

4o ¢ £ sepuaysuen sp ugpeuSise op
BLISIEUT U2 OPTUIRP ORI UR. 35D ON]

SPUOISDRP B UD [RISUSL) BLIO[ERUOT)

oysendun o Uos safeao] soustqos sof op

ef op vopedonred easenxe ef reunuryg| osexSur op seyusny sejedpund onens se]

*0yDSIGRTd|

“SEOTOYOdTe sEPIqaq op orpuadxe 1? 10d epezeyDal 1os [e epuaSTA|

x0d £’searpe op sepua1 ‘SOmONRA| U onuR OV wisy ‘sopepedplmn

“PepTESs] op sews)| P UGDEMIID ‘SEANLIIN] O SAEDISOD Sefp J0ae] € aleyuedaod|

U rep 3gep as uppedbnred ng sayeaoy| “safeLOSnpUr s3peplanpe 21qos| . LSS 96 SO 13ur sof

op onb exed Lo op c1efordun .wamumw
2661 2P Susdminsuen eejqurese vy

PP[EE [ 0104 B[IRP ILIGPISUCD osTpUT|
“remdod penumes e op sopeatrsp soqure

‘olsouoa Top £ spreare pp seuomumy|
£ sepusjadizoen se] TEIIION cuRSIIOU sq

TedpRm errosesy £ Uopeurpioo)
ap oquswuesreda(y PP orpeuy]

1ed espuguesg esnpeg £ ugpesyruely|
op cuystuy P 20d epesexd

$2 53[ED0] SOUIIIGOS SO © eLIRINALY;
euRyRd Ue edonumiu eposese e

"JO3S 2 UOD sEpRUOLERI
SPUODTURSUL @ $9]ed0] SOLeoDmy|

£ sopepuome sef e UgDEIISLIO
Augpemedes sp toqef epesegsap
eUn. opIue; By AT offoTzesS(],
°p ousurewe] ISl P £661 2P mred v

"53[eD0]]

soysenduar zefyy exed pepleuonamsp
ea1s33X2 £ Tedo] Teasty aseq|

eseasg 9] 497 e[ 9p ol [op omusp
‘sesey £ soynqrn op uewSer ordoxd ns
U OJISIP BPEY) "oyPTp syuaerdord)
ouwnqLy o31ped UN ASTXS oN|

redorunur enuoucine T sp cyusnTRZIcPI|
A ugpezenUesop op oseroxd o
resmdint ered oumiqos pp osuuozdures

-ojezURyE

RZUEHUOD BUISET} EPp WIS eZ0[RInied [2)
2p ugrisedsip eur) "opred[e PP Woamp
UODOSP ¥ [RUORTIHSTOD 0Sue & 1essTy|

“epuspuadep o cursnaeSio

3P SpUIepE ‘NEDOSp wussis [ ered] umduny op easid ugpezoe o Ymswod

9P PPPISeOSU Uls ‘SOpIeTOE O oIt
Jod seTeoor soysondin wosyqesss wred]
sapeynoey suet Tedprummu olbouod T

“OJEPUEII 3P BHOIEX0A9I £ OJSTgR(d]
" ARRDIUT UMPUFISJBI ‘S21ed0] segun]
‘sefeumuod sepumi uoiax ey op sonduxe

“engrdey

B[P 8IRURD BHO[ERUO) ¥ 5p

syred 10d [oRu0d 0a1SEIXE UM BURSHId]
9G "OUIIIQOS SP $SIPATU SPIULISJID|

SPUT SO U0S WORE]SIS] 2] Us SOpT

soyap duron sep us peprrep mpeg|

Te20] UoRSSS B[ Us OUEpEPHD [OIT0S
£ ugpedpnred op sowusruesew soq

‘ourstqo8 op pepuontd eun oures susy
95 OU UgDEZIENURSP op osenoxd Tg|

TeDos

ns W sopepedormu sey op mmﬂu.waﬁ
soTpusyep £ resussarder ered sopedss
Teues) TedprImE eunops Y Ieacurorg

1q PP ugpezIeal of L peprumized

¥[ 3P of[oLIessp [3 waowurezd Uagep
sordDImi s0°] *$3[e20] SowIeIqo so] Ip
EJUIOUCINE k] 339]q4$ UGDTHRSUCY) e

soyfvsap sapdiound) oseo0d 1ap sayupyeodumy spw sopvynsag

d 2

HIY 3N

7]
{ ot 19 atacadacas: |

YINVNVJ €I 04AVD

aaual vi8apaysy|




DESCENTRALIZACION FISCAL EN AMERICA LATINA: NUEVOS...

384

ZI9/1VdED »meng

‘sosIal £ senusiadine ap enULBsUR
op oreoued werd Un Us epeseq ‘[RIsY
3 AP

1821 NIIRIGOB 3P LIUSISTS PP UPDEID

uoDezZIy P 2P et
BUTL 3 $PALT B SIRUODEU]RS S0UID1qo8
SOTSp CJUSTIDR[EII0] I 4 [eUoDey|

owarqe3 pp oonged ofode rofepy

T
e[ £ sopepiedounia sey v oLerIqoum|
oysondur pp osedsexn ‘sepoxp|
ssuomoep ‘odngod eureysts op owquIe))

“{soxio anue ‘7 15) ‘(J1d) SoTeUcR RIS
sourspreSio 10d openidsne fednumus|
ojueRuDeTeroy op seureSoad vn op opRT

‘se[eR0s somrAIes £ edI5Eq
eamgonnsserur exed say 1aqnizsyur
sepusIejsUen B OIEP

wuenbss un op £ ‘UoDezIRIIRISIP P
0s9201d [9 U sepe2en STPULOP PRUAIED)

“ugusad op pepoedes £ sopuoy|
2P 0S5 U UPTEPTIENDX B UD exolew|
eun rex8o] e sepepredprumu sef & repndy|

[BUORIYE

pepredes e op ofjorresap 2 Uod|
sstepredser g Se[RUOD EUQNS SOUWRIGOS
$0] 9P [eosy pepmqesucdssi 1o4eur eup) |

‘ugpespedes

£ ©nD) eDUNSSE 4 SOUOTSIAAUT

op opofoxd un ‘onseyed Un uod saxofeu
sepepqedDTum sef ¢ 0a01d e oprunssp
“IOTRAU] [P CHSSTAIA- Q1] [RUODMRST
OPISTIDSTeT0] op eureiB0L] P 99D G|

‘EDRDOWRP & owsHeitiojne)
op ooyged muenbsa [op olquIe)

-ugnsag op pepoedes eyue £
SOpUo] op oSt |2 U2 “soysondinr op opnesa]
[ U [edDRITI [PAT € SEDUSRLR(

“uoDeZIERUs(]

] exed euoneN vomnUO) vf & 24cde
oub £ ‘fedsy UoDeZIERULISIP B[P B0}
1e oepduon odwwan ap snbipap os anb
oongs odrons un rezieurioy £ xezneldin

“Je20] Je TeTjued cuIatqed PP
otreriqownyt cysendun pp epuRzsjsuRI]

“[RUCDRU 0OWIRTqOS

1 10d osedsen e sojelns sosmoax £
sepwpduro sef munse exed sspedpumu|
£ saperuewreyredap sourstqoe8 sof|

2p upDIosqe 2p pepoedes vl refjoxresa(]

“Tenued oWIIqod:

e 30d opepnedar exw onb ugneredimon|
TS TEDEPHEISI TS OP UBENE!

B OTerRqolnut o3sendin [o “Temonred uy
“RUWRISTS OASTIU PP OJUIP Op UL
uey 9s sepedprmu sose13ur so]

sesnyjod sepepuond ap epusBe ef us
UQDEZIENUISID v 3D VI3 PP eRUSss1]]|

-SOTRUOT RGNS SOURIQOD
sop op sotdoxd sesmoe1 op upmeINT 9P|
sopepiiqisod se] xeyusume £ 5051 op)
seDUsRJsUeLn op olep wwenbss un wiey

OuIdIqOS 9P SPPATY]

x0d SOUODUNY OP ZIHEUL RUN. IRTOLIESSP
“ayusHien3I ‘senusa durod ap osedsen)

o exed odTppmL COIRME UN IRIOqeR

L uopezienuadsap op osedoxd [op!
seanewnrou £ s37ede] saseq sef yeprosuo)

-remdod womrop

uod soqure ‘Tuetneedep oumIqed
P ee £ sspepredorumusey e esnyod|
epoucine e31030 anb UEDMHSICY RaSLN]

‘g661 e AenBere]
TS OpEDII USREZIENULSIp op 0sad0xd
° T5uauIo] £ TeZureuIp ‘900 [e)IO0]|

“SOTRUIODEUANS SOUIRTGo3 s07 2P sonuaid
50 £ [euomeu 0s218u0y R ‘osannole wpod]
1op wopednnred wos ugnezIRnUIISA(]

e[ exed [EUODEN UOISATC)) B] 9o 35

“UYPRZIE[UESIP

op sojond serrer8ord usisixe

phjes 101095 o U Tels LXONOSILIL
P ODIAISS T2 UOD UYTIR[SI Ua
THURUIRIIZGRIIIUL UYDEUFPIOO) eustg|

Tepusuneyredep
£ [edo] [9ATT € [eUCDTIRSUT PEPTIGSP
£ “Ugbezienus> 5P RINMD 33I30F eU[]

ourerIqovuy o3sonduar pp spuotarenodss
“soTedDIINI $05313UL $0] 2P CFUSWBIHUY;

‘sojusuzeyredap|

sopesId UetRI 50T £ sordmnrmu|

SO] 3p CFUSMULB[IIC] 9P s9aEX

e 0dTqud 103095 PP UGDEZITeTUSIS(]|

soyfvsap sopdpund]

052004d 13p saguvsodius sy sopo ST

d L

7 d;

2N

IS 19 [paroHLd

1l
22 At [ Sitntidatie 3

47138 vi8ana1sT]

AVAOVIVI 1 0d4AVNIO



385

REFLEXIONES FINALES

Z19/1VdhED owehord :muang

*so[ed0] seIqe

$e] Us By[R jUOIRALIRI 53 TedDIUNL]
TedsY eRUOUOINE B[ SpUop £ souotsedues
se] s3rmaed anb [eSs] ooxeur un 9isTIXY

Tenged cuxarqes

TPP PATU [2 WS Tensy UQhezIenussp
ap exmmo vun waoword £ reen
eotpdut o35 woweIqod ef us £ sspepriome
sej U2 s97ed0] sopeppede refomress(]|

TedDRIMT [9A [2 Bsey opreasy) exedso o5
ored ‘reucneu owrsiqes p ered enpursul]
ersurmd ua wonss3 e v oyusnumSes.

2p os2pord Un OPURDT g5 oG

“RIMOTUISoRIJUT,

op offoxresap = ered ssucrsoruon

SP LLISISIS UN OPEDTUT W] ODIIGUANS
AN c3e 2P sopepedprmu serngly|

‘SEDUSIRJSURIT P OPUO]|

Pp o3redaxap sadTpUS SO TeUNUINGP
ered [exjuad oUIRIqES [P PEPIRUCDIDSTY
TR SPVIPY 'SLDUDIBJSUED)

se] ap 0329dsaI sa0] souwIIqoS;

so[ap epuspuadep e[ opmumme BRy

‘sosoxuy

sofeq uo> ugneqed e[ 2p RI01es

soMPD resRIsep £ IUTEUCNS PEPIARDE |
Ieacwoxd ered ‘erryngiy ugDenSUNUpPE
op sewa3sts $of A [200] vanso diny,
eryonnss ef reognduns spusierd og)

rexnquday e
SP [RIAUST) EHORINC)) €] A epuoucdy ap
oLRISTUTA PP 085> € ‘sopepredprmu sty

seueqm sopepijedorunus sego ua
opeydope wey ss snb (epeaud euepepnn

‘senUsBe sns 3P spARD € [RQUSY
ousd1qe3 o Tod oqen & vaayy 9s TR0

‘s3] seasniu se] op uoDedmuroxd erep

e Jod opexspry 55 ofeqen e3sy Tedremu|
ugpHnqm £ sspepredonmurop

upise 35 £ UGREZIROUDSSP 3P edIseq

“Iopezenusdsap osanoxd o Iedapmaoy]
& sojueTpus) seysondord sp sotpniss onernd

eorupdie Lo ap soedord sof opueloqep fop UgDeUIIO B 2 [eIURd Peplalie eAnD

‘05218007 PP Ared sod woDezIENURISIP,

se[P pusumIousiue onb sapepipqesucdsa]
seunS[e ssIe310001 fe ‘sapeped Drunw]
SETOP BIIOUCINE ] B USR]

0SIDOXRII UN OPIQRY VY UPDEZRIUSISIP

UYDRZIEHUISSP O OPIUSISOs
osadord wn 1e1301 e1ed ssreuopmnsu|
2 seAnRILIOW ‘s3[e85] SasRq S JEPIOSUO))

“UBDYS Tedo] Uonsed| op seyuend ap fonued Jo £ eurysendnsead; peprm3ss) o3 op SODIAIS a1 BT op ol d uesd un e1aEpoy] SOINQLY 3P SATODEIDUWOXD
eun eled CRDURIY OIISANDS{RI0f| UGDELIONIT 3P UGDE[IILIOY ¥] O] SPART) B SO CUIOD SLIOPRACUUL sepuniiadxs [‘08Teqiira Wi UQISISAUL © SOPEIUSTIO URISe BD2qeIsd 0 TeBoXP ILIIPOU ‘IID|
op 0se001d UN 2SIBDIUL 3G3(]| BP 2S [HUPUIEWIGNIRIUT UGDEUIPIOND ] UISDXD sepepredprumu Bre ug 3 3 9P SOPUOJ saXoLeu sor] ered eueinquy pesaiod susn opwasy [H
Z19/1VdaD ohode vod
oDeZI DSIP 3P | UQIRIOdGNS| wenusy ‘saredpmu sosamoox)

$0] U2 ORISR Un opedstyrudis vy snb
SEDURIOJSULT) SP OPUCY UR CPUSTIR|E}I0)|
£ pedonnmr epenaqm empnyss

e opuesgrdusis operur ey os onb

OpPTI 059501d UN 52 UPERZI[RIUIISIP &'

spae e osadoxd Te eongped ofode reosng. a1 e upTdSTD UB WS ey ap 7 » e]op uobeax)| ersp oanensnunmpe £ conged ope e ug|
sofvsap sapdpung| 059004d [op sapuvgaodius sy soppypnsay spogysd sasolapy) ropgsqo n 19044 sappdsaung 2 2 s02nalqo sappdionid| soual vi3aypasy)
Q934 5T OdAVID




MERICA LATINA: NUEVOS...

DESCENTRALIZACION FISCAL EN A

386

Z1D/TVJED owohoi] :oyueny

"EPEIAOU0D eI
3P OQED & URAST] 35 “242 ‘OURqm O3sE|

SopUoy sof wos GHATA 12 A STANOA H|

"S[EUCDRIQUS|  ‘eHMNGIR UQDEASRIALPE P SSUORURy

SOUIIGOS SO] U UGDRZY p[ sefopuen> [ uspend snb soueste £

op 0se201d [op oyuemIRTRIof|eesss 9p se[op OISR 1

£ r 1§ 9P 3 Toqnd ety 9P 0129 oo ‘sordmImN]

P PEPIUTIIOOUR]A] €] 3p UODEs1)

‘SIPEPIATOE SEPTP)

5ot T TL S3[easy
SSUCLEI 9P BLUASTS P US RLIRINATD,
wopedonred sp sowasiureseur rezodrooun|
2 ‘CUIRIqoS 3P SOPATU SOFURSID SOF|
SnuL 05213UT AP $AUSNY SB[ ANGLISIPOY|

Uezmeaxas 2puop sordpmmu £ sopwse
sof e sersunu £ sewfonsd sapepranoe sej)
ap sepedai sef Jod sopeseus? sosamoax sof
3P %01 [° Teunsop 33xs snb ‘ssqenadsy|
saucneulsy op Lo ef op UgDEI)

*saewo1331 soumiged

sof z0d sepmoqeseard seoux e oseq)

US SIPANE SOP SO59 3IFV2 UGTIDLINUL 3P
N/ opasy
SEDUIRJSUET) 2P OLUSTIRINU [O USDERaIT)

T

T}SUL UN. GTIOD

‘s3[EUoDRUqRS

Rqnmur PRI

SO[RAIIL SO US SPUODURY

sef 3p eonpod ugpeidese op seweiqoad]
URIsTXO UM ‘031equs Uig souxojesus diros|
seumei3ord £ pepreia ‘epustala;

‘a310dep ‘pues p 9103095 SO UD
opejussaid ey o5 ssuoDury ap osedsen [

soTeasy sop

se[ 9p offoLIesop o astatedns £ surproon
onb ouwss1qo3 op oUeSIp UR IEPTOSUOD,

£ wmnqnd ugnsa3 ey op epedys £ epusnyR
] repusjod ered ‘ouniqo8 ap sopan]

SO] U [EUORIMASUL O[[01IesP P TesolA]

-s27ed0] souTRIqed

$0] 9P [PUCDTITHSUL OIS NITDSTEII0]

2 Ua eRUs3sIse 9p £ cyuenueDURUY

3P sPUoDeISPIsUCD seanadses]

SB BUSTD Us OPURTUR} ‘Seprionipuoiu]
SIRUAVLTISNIINUL SEDURIRJSURT)

OuISIqed 2p sefRUCDRI]NS

SPPATU SO 3P 2P pepIIqesucdsor
oleq sopezIEaNEISIP SOTATSS

°p ugnsaB e op oJUBUUEDURLY 3P 2BNY]
®RO 53 ‘S ‘UoDeZenusdsa(] ef ered]

“empnysserpl
2p UoDBIOp £ souemmny sosmaal op
uonwnedes ‘vueqm ugpestrerd ‘sonseed

“S[RLI0IIR) SPEPHUD
$e] 2P [EUCDTIIRSUT CJUSTITR3e}I0]]
d} Te eoTO3 er regsexd £ T g|

P O[[CLIIRSDIP “SOAT Ipe

2p UPPRZIIBPOL Us ‘[eureny] doo)) 2p
odede uod [evoNITSUT cyuSIIe 0] Op

SOSIND3I 50T JeIofoUX 3P soanaiqo sof e
©0105d531 05353 UNE U0S OYURIITEDUTUTOD

*SOTPIULISIUL SOURI0S|

so] 9p pesssjod ofeq ojuerurenueuy|

9P seuRNg sB]op OLOjEphENal]
teruaied p Iezolul £ (feuonnimsuon,
OpenyIs o) [RUODIPUONUT Xo0pTeD

3P SIRUANULWBNBIAIUE SRDUSIDJS RS

se[ ep epuapuadap ¢ IOnPeY| [eiueurAqniEIg] opuo o ‘el apsa|  seumerSord weienmu ssjeuopeUqns ‘qo0 3P SOPUOJ SO Sp 502I9Tyse 0 SB[ 3p eRURPUdap ] IONpPay
TeYUSTIEWwa N ISTUT 03RHUC) [9P OQUSp ‘seyuejrodun
SOATUAULSP BINONIS LUN OPUSTILRpoI| SR SBIOPRACUUT seanoprd se uos ‘sopese TeUORTYRSUL 3 [RIDOS
"OJUIWIRDULUY 2 S3jUTy 9P serroBajed $OLTeA UD dmo> xd| nog O[[CIIRSIP P AT OTUBST| BT} eDUBsISIsE P BoDeysoid] ‘sordorumur £ sopess sof op Toarf

SPURLIIDUOD SLDUSIFFSUL} SB[ TOUSSIPST]
£ ours1qo3 3p safeanr souTSTP SOf onUB
espoxd spu seapensunUpe sepuRsdied
3P UQDNJENSTp LU J031qessy|

[SEASTII 0D WejUany SOIPOULIB NI SOWIR1qod
SO TenD B U0 "BOWeZI[eRuadsa(]|
°p ©rp8ig Lo =f 9qoxde o5 6967 wy

sounre ap %.mﬁomeu TP ‘RpUSIALA ¥
9P ‘0qoqere)) 9P OPISI [3 U2 POIEs I010dS
1op ofouaw [0 oo sepuwemRdxs sty

3P So[RIURUIRUINGNS S8R SO] SINUS:

SIUR[RqSAP [o OPEZIoel ¥y eAREnSTUIIpE
£ e>pzrod uppeZIENULSIP 9p osadoxd I

o £ UpIsIDAUT €] 2p UGREUIPIONd
B[ 3P SPAET} B “$3[RUCDRUANS SOWBTIGoS
$O[ 9P [RUCHINSUL OffoLtessp o 1efody|

w2 ‘sted p us 3opod fep ugpTqmsTPa)|
eaRpe eun weinirsd onb sofepos 4
SOITIIGUODD SOSINIIT $0] 9P UYDEPT[OSUS)

UPDeZI[EIUDSIP
ap osaooxd Te oongrod ohode o sxrenRya,
£ TeuomnInsUT 3 Teosyy oSS B] SUrpIoad)|

‘OUISTOR S SF[PATU SOTUMSTP SIFUD

“(seureytqey frax ()7 op sewn) sepuesd
£ (seyueytqey Tuu o7 £ (g exyue) souerpau]
sordprumu sounSfe us feredss ue

Teapzsd)

USDENSTURTPE ¥ € 93Ualf s3[eucheud

*s3[qrIodsTp sosannax]

SI[EOS 5 o1 SB[ 3UBT wad| ‘revor OpemIs [9p Se[eUORRUqNS|  SOWISIOS SO] 9P ‘eABENSIINIPE EpPIpeU] -sa1qod spur sopepnue s0] £ ezombix ap 0Aede 0P UM O, TeTUS) UPTERSTUNIPE 2] € 9jUaT)
2T[esd anb [rusewR qnSIs Ul souww1qo8 sof9p enuepuedsp €] op zowsur us £ ‘edngod epuspusdapu] sep e opadsar remonzed v ‘[eroitus|  1nred e ‘SopEpUTIIOD SU] € 23UR TeISY 4| SOTELIONIIIB] SUD SO] 3P BATRGSTURUDE.
owsnredIo Un ImNSUe)| UPRITIPSI ] U SedURAR OpensIBaI ey o e[ op [eIsusd e 29y dumod op 2p epuazedfeonmoed peprqesuodsar eURXpUD ¢ IRUNSY | £ eopgod epuspuadapur ef sepriesuosy
soyfvsap sappdousd| 052004d 13p saquvgsodus sy sopvymsayg spo83994d s340174]| T qon 1904d sapdinag) . i1 2 s0ax12{q0 sapdiouig [ioual v18avaysy

VI1ENZINEGA 9T 094AVAD




COLABORADORES . 387

BIBLIOGRAF{A

Aghén, G. (1996), “La descentralizacién fiscal en América Latina: un andlisis
comparativo”, Descentralizacién fiscal en América Latina: Balance Yy principales
desafios, (LC/L 948) Santiago de Chile, CEPAL.

Olson, M. (1969), “The principle of fiscal equivalence: the division of responsibilities
among different levels of government”, American Economic Review, vol. 54.

Olson, M. (1986), “Toward a more general theory of government structure” American
Economic Review, vol. 76, N°. 2.

Pauly, M.V. (1973), “Income redistribution as a local public good”, Journal of Public
Economics, N° 2.

Prud’homme, R. (1194), “Oh the danger of decentralization” Serie Policy Research
Working Paper N° 1252, World Bank. Washington D.C.

Tanzi, V. (1995), “Fiscal federalism and decentralization. A review of some efficiency
and macroeconomic aspects”, Proceeding of the World Bank Annual Conference on
Development Economics. Washington, D.C.






COLABORADORES

389

Compiladores
Gabriel Aghén:

Herbert Edling:

Colaboradores

Daniel Artana
Ricardo Lépez Murphy
Otto Gandenberger
Guillermo Perry
Marcela Huertas
Alberto Porto
Pablo Sanguinetti
Jaime Gatica
Marcelo Schillling
Edgar Gonzélez
Ivén Jaramillo

Fernando Rojas

COLABORADORES

Economista, Experto Principal, Proyecto CEPAL /
GTZ de Descentralizacién Fiscal para América
Latina, Chile.

Economista, Profesor de Fachhochschule -
Osnabriick, Contraparte alemana del Proyecto
CEPAL / GTZ de Descentralizacién Fiscal para
América Latina, Alemania.

Economista, Director Fundacién de Investigaciones
Econémicas para América Latina (FIEL), Argentina.

Economista Jefe, Fundacion de Investigaciones
Econémicas para América Latina (FIEL), Argentina.

.Economista, profesor de la Universidad de Munich,

Alemania.

Economista Jefe para la Regién de América Latina y
el Caribe, Banco Mundial, Estados Unidos.

Planificadora Urbana, Banco Mundial, Estados
Unidos.

Economista, profesor de la Universidad Nacional de
la Plata / Instituto Torcuato Di Tella, Argentina.

Economista, profesor de la Universidad Torcuato Di
Tella, Argentina.

Asesor de la Subsecretaria de Desarrollo Regional y
Administrativo del Ministerio del Interior, Chile.

Subsecretario de  Desarrollo  Regional vy
Administrativo del Ministerio del Interior, Chile.

Administrador Publico, Director del Departamento
Administrativo de la Funcién Publica, Colombia.

Contador Publico, Consultor Internacional en las
areas de Descentralizacién y Salud, Colombia.

Abogado, ‘profesor visitante, Harvard University,
Estados Unidos.



390

DESCENTRALIZACION FISCAL EN AMERICA LATINA: NUEVOS...

Rui de Britto Alvares Affonso

Eduardo Wiesner
Paul Bernd Spahn

Anwar Shah

Tim Campbell

Jeff Huther

Economista, Director Técnico cientifico del Instituto
de Economia del Sector Publico de la Fundacion de
Desarrollo Administrativo de Sao Paulo, Brasil.

Economista, Consultor Internacional en las dreas de
descentralizacién y finanzas publicas, Colombia

Economista, profesor de la Universidad de
Frankfurt, Alemania.

Economista, Evaluador Principal del Departamento
de Evaluaciéon de Operaciones, Banco Mundial,
Estados Unidos.

Planificador Urbano, experto principal del Sector
Urbano del Banco Mundial, Estados Unidos.

Economista, Consultor, Divisiéon de Préstamos para
Ajustes de Politicas Econémica, Industria y
Finanzas, Banco Mundial, Estados Unidos.

José Roberto Rodrigues Afonso Economista, Banco Nacional de Desarrollo

Thereza Lobo

Patricia Cortés

Econdémico y Social (BNDES), Rio de Janeiro, Brasil.

Economista, Directora del Centro de Estudios de
Politicas Publicas (CEPP), Rio de Janeiro, Brasil.

Economista, Consultora del Proyecto CEPAL/GTZ.



