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RESUMEN

Estas MNotas de Clase sobre "Descentralizacidn,
Instituciones y Financiamiento” fueron preparadas por la
autora para su participacion en las actividades de
Capacitacién del ILPES. 5Se trata de un trabajo que
acompana las diferentes transparencias utilizadas en las
clases, las cuales ayudan a centrar la atencién en los
aspectos mas relevantes de los diferentes temas,
alcanzando de ese modo una utilidad didactica muy
estimable.

El trabajo plantea inicialmente una aproximacién al tema de
la descentralizacidn y los modelos histdricos de distribucién
de poder y organizacidn territorial del Estado, analizando el
contexto actual de los procesos de descentralizacién, asi
comao las ventajas y desventajas de la misma en el contexto
latinoamericano.

Posteriormente, se analizan las nociones de
descentralizacidn y desconcentracidn desde el punto de
vista politico, administrativo y funcional, para continuar con
la distribucibn de competencias en un sistema
descentralizado de decisiones y la dindmica de los procesos
de descentralizacian.

El trabajo concluye con la importancia de la financiacidn en
los procesos de descentralizacion, tipos de transferencias
¥ recursos con que pueden contar los entes
descentralizados.



DESCENTRALIZACION, INSTITUCIONES Y
FINANCIAMIENTO

(NOTAS DE CLASE)

Dolores Maria Rufian Lizana
Doctora en Derecho

1. INTRODUCCION

Las presentes notas de clase han sido preparadas a partir de los trabajos que la autora
efectud en el Instituto Latinoamericano de Planificacion Econdmica y Social como autora o
cosutora de diversos documentos sobre el tema de la descentralizacion v la municipalizacion
dentro del Area de Politicas Sociales v que han sido distribuidos como documentos del
ILPES o publicados en Revistas. El titulo de dichos trabajos aparece en la bibliografia
incluida al final del documento.

Particular importancia ha tenido para preparar estas notas el documento escrito con
Eduardo Palma, titulado “La Descentralizacion. Problema Contemporaneo en América
Latina”, de 6 de Julio de 1993, donde los autores, a partir de trabajos anteriores de Eduardo
Palma vy otros conjuntos, presentan el estado actual del tema de la descentralizacion, sus
principales conflictos y perspectivas en la region latinoamericana

Estas notas han sido preparadas con una finalidad esencialmente didictica v han sido
utilizadas por la autora en diversos cursos a los que ha sido invitada por el ILPES para
impartir la asignatura denominada “Descentralizacion, Instituciones v Financiamiento”,
donde ha tratado de mostrar un panorama general del tema de la descentralizacién en
América Latina desde el punto de vista politico, administrativo y financiero v la evolucian
que ha ido presentando el tema en los Gltimos afios.

El texto presentado es un conjunto de clases al que se han adjuntado las
transparencias o acetatos disefiados para su presentacion en los cursos Incluir las
transparencias en el mismo texto tiene la ventaja de resumir el mismo. Su utilizacion durante
las clases o cursos permite proporcionar un mayor grado de seguimiento de los temas por
parte de los participantes y ordenar las discusiones que se producen entre todos los que
intervienen en la exposicion de las clases.



2. APROXIMACION AL TEMA DE LA CENTRALIZACION Y DE LA
DESCENTRALIZACION

El primer grupo de temas trata de homogeneizar el conocimiento que tienen los
participantes sobre los temas relevantes que son discutidos en el curso v en particular el
concepto de  descentralizacion que, como es sabido, presenta algunas dificultades
conceptuales.

La descentralizacion es asi presentada como un problema politico que tiéne que ver
con la distribucion terntorial del poder en los Estados

2.1 La descentralizacion en el contexto de la administracion del Estado

2.1.1 La distribucién del poder territorial en los Estados

En efecto, asi como la teoria de la distribucion o separacion de funciones en los
Estados modernos requiere que €stos cuenten con un sistema de separacion de poderes entre
el gjecutivo, legislativo y judicial de modo que el poder no se acumule en manos de unas
pocas personas dentro de un Estado, desde el punto de vista territorial la descentralizacion
plantea una distribucion del poder del Estado entre las distintas comunidades territoriales
que lo componen, evitando asi la concentracion del poder en manos de la administracion
central.

La siguiente transparencia permite incorporar estos conceptos al concebir la
descentralizacion como la distribucion del poder politico entre los distintos entes territoriales
de un Estado y en concreto plantea que podamos hablar de descentralizacion cuando exista
esa efectiva transferencia de poder desde la administracién central a las administraciones
subnacionales. De este modo entenderemos que un Estado estd descentralizade cuando sus
entes locales o entes territoriales subnacionales gozan de un poder significativo,

La transferencia de poder ha de realizarse transfiriendo competencias v recursos
desde [ admimstracion central a las administraciones territoriales subnacionales, es decir
estados federados, en el caso de paises federales, s las regiones, provincias, departamentos,
municipios u otras subdivisiones espaciales dentro de cada Estado. No obstante no cualguier
transferencia de competencias y recursos & una administracion subnacional supone una
efectiva transferencia de poder, para que ésta se produzca seri preciso que las
administraciones subnacionales gocen de una serie de caracteristicas que son:

u)  existencia de personalidad juridica propia y distinta de la del Estado, lo que implicara
la posibilidad de relacionarse con la administracion central como entes distintos:
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b)  un patnmomio propio que se verd reflejado en la existencia de un presupuesto
aprobado por el propio ente subnacional; e

¢}  independencia jerarquica con respecto a la administracion central, lo que solamente
quedara asegurado cuando las autoridades que gobiernen y administren esas
administraciones subnacionales hayan sido elegidas por la soberania popular.

Una explicacion mas detemda de los conceptos involuerados en esta primera
transparencia, como los de competencias, recursos, presupuesto, independencia jerdrquica se
expondra posteriormente.

2.1.2 Modelos histéricos de distribucion del poder

En América Latina la distribucién del poder responde a la misma tradicion espafiola,
procedente del régimen francés, que pone el acento en las exigencias de unidad nacional y
que ha conducido al desarrollo de admunistraciones centrales podercsas que toleran la
descentralizacion mas que aceptarla. El poder local, segin esta concepcion, tiene una
existencia secundaria, Este tema es presentado con la siguiente transparencia.

Efectivamente, en la concepcion clasica francesa, es fundamental la ubicacion de la
veroriteé gemérale en un unico organo centralizado (el Parlamento), v [a eliminacion de los
cuerpos intermedios por imperativos de garantia de la igualdad entre todos los ciudadanos.
Todo ello supone un modelo de administracion pablica burocratizado v jerarquizado de
forma que los Grganos locales no sean mis que el altimo eslabon de la cadena Este sistema
reduce los entes locales a meras asociaciones de vecinos de caricter privado o semiprivado.

Existe sin embargo otra concepeion clasica sobre la descentralizacion, la inglesa, en
la que el Estado cuenta ante todo con las colectividades locales para cumplir sus tareas
administrativas, Esta modalidad reposa sobre la nocion de selfgovernement, de
autoadministracion local y en ella los poderes de las autoridades locales son reales v éstas
representan lo  esencial del poder. Gran Bretafia no ha pensado el tema de la
descentralizacion en términos de nvalidades entre el Estado y las colectividades
descentralizadas, solamente han sido tenidas en cuenta las condiciones de una buena gestion
adrmimistrativa y no se plantean problemas de unidad nacional El selfgovernement era un
principio de estructuracion politica de Gran Bretafia, como consecuencia del triunfo que el
poder feudal de los grandes sefiores obtiens sobre la Corona britanica, en oposion al
centralismo de las naciones europeas. La vida politica inglesa no va a centrarse en un foco
de poder tUnico, de donde irradie al resto del pais, sino en una pluralidad de entidades
autonomas, regidas por dos principios esenciales: la democracia local y la independencia del
poder central,



MODELOS HISTORICOS DE
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en un érgano centralizado: el
Parlamento.
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Modernamente s2 habla de
“local-governement”,
caracterizado por la amplitud
del sistema competencial de
las colectividades locales.

La Administracion central
interviene de forma
subsidiaria



Modemamente se habla de local governement caracterizado por la amplitud del
sistema competencial, que casi coincide con la totalidad de la actividad administrativa y por
la formula de distribucion de competencias entre el Estado v los entes locales a través de
competencias compartidas.

Pero también el sistema francés suffio una profunda transformacion v hoy pareciera
que la distincion entre el sistema inglés y el continental adquiere cada vez menos sentido
porgue el conjunto del continente europeo ha evolucionado hacia sistemas descentralizados
con administraciones auténomas regionales y locales. Esta evolucion se estd dejando sentir
tambien en el subcontinente latinoamericano

2.1.3 Modelos histéricos de distribucién del poder en América Latina

Efectivamente, el modelo historico latinoamericano es un modelo centralista
procedente del modelo continental Razones de ello pueden ser consideradas las siguientes:

a)  En primer lugar la administracion impuesta en la época de la conquista fue muy
centralista y caracterizada por un filerte control desde la metrapoli.

b)  Por otra parte, a las colonias se traslado el modelo vigente de administracion pablica
burocratizado y jerarquizado con muy poca trascendencia de las administraciones
intermedias, No obstante los cabildos tuvieron mucha importancia en esta época ¥
marcaron la moderna administracion local,

¢t Los procesos de independencia, en lugar de fomentar la descentralizacion que habia
aparecido con los cabildos, optaron por estimular la centralizacion v otras formas de
concentracidn de poder, como manera para afianzar dicha independencia, Io que se ha
mantenido casi hasta nuestros dias.

d)  Por dlimo podemos seflalar que modernamente la centralizacion ha sido impulsada
por otros factores tales como el autoritarismo que ha caracterizado la historia reciente
de muchos de los paises latinoamericanos v que como veremos éste es slempre
concentrador o por las soluciones a la crisis economica que han tratado de imponerse
a traves de politicas centralizadas.

Sin embargo el modelo vigente pareciera que estd caracterizado por una mayor
descentralizacion y en general redistribucion del poder del Estado a través de importantes
procesos de descentralizacion y desconcentracion de las funciones estatales, timidos intentos
de crear administraciones regionales y un fuerte impulso a la municipalizacion de los
servicios y en particular de los servicios sociales
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La administracidn m Fuerte impulso hacia la
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2.1.4 ¢Cuando podemos decir que un Estado es centralizado o descentralizado?

Habiamos sefialado que considerariamos a un Estado descentralizado cuando sus
entes subnacionales gozaran de competencias y recursos significativos. Ello hace que el tema
sea necesariamente relativo y dinamico como se aprecia en la siguiente transparencia.

La simple existencia de entes territoriales distintos al Estado implicara el goce de un
cierto poder por parte de aquellos, pero existira relatividad en la apreciacion sobre cuando
las competencias que €stos tienen son significativas, En efecto, en cualquier momento de su
historia un Estado es a la vez centralizado y descentralizado; la centralizacion mediria ol
quarnium de poder de la administracion central mientras que la descentralizacion tendria en
cuenta el quantum de poder de los otros entes del Estado. No existe por consiguiente ni un
Estado completamente centralizado ni descentralizado, ya que en los Estados modernos, la
distribucion de la autoridad publica estd hecha segin normas que otorgan mas o menos
competencias al poder central, pero en ning(in caso todas.

La medicion de este quanfm implica va un juicio de valor En efecto, entre ambos
terminos se establece una especie de punto de equilibrio fragil e inestable resultante de un
compromiso dinamico entre las fuerzas que empujan hacia uno v otro. Este punto de
equilibrio variara de un pais a otro y se modificard con el tiempo. Seran el legislador por una
parte y la propia administracion por otra, los que, en cada caso y momento, sitden ese punto
de equilibric en posiciones mis o menos cercanas & la centralizacion o descentralizacion,

Esta particularidad de la nocion que estudiamos es la que permite que podamos
hablar de descentralizacion en situaciones muy variadas, cuyos puntos de equilibrio son
diferentes. La relatividad del concepto es la que justifica que la descentralizacion se haya
reivindicado en nombre de la ideologia liberal por TOCQUEVILLE, que haya sido
defendida por TAINE, historiador positivista, que sea un principio esencial del Estado
federal, tal como es concebido por PROUDHON o del orden monarquico de MAURRAS.
Cada uno le dara un contenido conforme a su ideologia de referencia, de modo que todos
pueden afirmarse favorables a la descentralizacion, aunque tal unanimidad no se traduzca en
la adhesion a una doctnna univoca. Cada uno sitia ¢l punto de equilibrio deseable entre In
unidad v la diversidad en un nivel diferente

La relatividad que acompafia a la nocién que estudiamos estd estrechamente
relacionada con la naturaleza politica de la descentralizacién, De hecho, en una organizacian
no politica el problema no se plantea porque es mucho mis facil determinar el punto de
equilibrio entre centralizacién y descentralizacion. Es decir, el problema se plantea en estos
términos solamente dentro de la organizacion del Estedo donde estan en juego conceptos
como los de distribucion del poder, soberania, democracia, participacion, etc,
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Por otra parte, es preciso tener en cuenta gue la descentralizacion es una nocién
dindmica. La evolucion historica de cada pais nos muestra que el punto de equilibrio no es
fijado jamas de manera definitiva v que penodicamente es cuestionado tendiendo a remediar
los inconvenientes y desviaciones que muestra el paso del tiempo. Es evidente que el tema
del espacio puede implicar modificaciones substanciales dentro de la estructura de un Estado
v estas modificaciones se van generando continuamente.

Es dificil enumerar las razones que justifican tales cambios de orientacion: economias
de escala, critenios de progresividad, necesidad de contar con una masa critica, recursos
humanos, aumento de los niveles participativos. Sea como fuere, la descentralizacion estara
atectada por discontinuidades sean avances o retrocesos en el curso del proceso,

2.2 El territorio y la descentralizacidn

2.2.1 El problema del espacic en la descentralizacién

La transparencia siguiente presenta el problema del espacio v de la descentralizacion
desde el punto de vista de la administracion y gobierno del Estado y desde las estrategias de
desarrollo.

La centralizacion perfecta no puede existir puesto que desde el centro no se puede
gobernar todo el terntorio nacional, es evidente entonces que en éste deberin CONJUZArse
distintos tipos de autoridades que gozaran de cierfo poder v que estaran situadas
geograficamente en todo el territorio nacional y con competencias parceladas v circunseritas
a ciertas subdivisiones espaciales. Si dichas autoridades son independientes de la
administracion central, hablaremos de descentralizacion, en cambio si son organos de
aquella, estaremos en presencia de desconcentraciones territoriales.

Modernamente esta concepcion del espacio o del territorio ha adguirido especial
relevancia como problema politico y administrativo, hasta el punto de que ha dado lugar &
un nuevo enfoque de las estrategias de desarrollo, consistente en un desarrolle mas
armonico y equilibrado entre las comunidades sociales. El enfoque territorial privilegiaria la
consideracion integrada de la vida social a partir de comunidades culturales subnacionales,
susceptibles de configurar una voluntad politica, distinta de la nacional, en detrimento del
predominio de roles sociales estructurades alrededor de la reproduccion de una logica
sectorial sin referencia fisica en el territorio,
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Subdivision del espacio de
n Estado como requisito
para gobernar y administrar:

a) Descentralizacién: Las
autoridades espaciales
actuan con independencia
de la administracion central.

b) Desconcentracion: Las
autoridades termritoriales son
dependientes de la adminis-
tracion central

Ll

Elaborar estrategias que pro-
porcionen un desarrolla mas
armonico y equilibrado:

a) Politicas centralizadas de
desarrollo arménico nacio-
nal

b) Descentralizacion como
manifestacién de voluntad
politica distinta de la central



2.2.2 Espacios posibles para la descentralizacion

L& descentralizacion presupone una comumdad de intereses entre los habitantes de
una fraccion geograficamente determinada del termitorio y se justifica porque el ente de la
administracidn subnacional podra resolver mejor los asuntos en que existan intereses locales.
Existen en efecto umdades territoriales forjadas fundamentalmente por la historia v la
geografia, que tienen identidad cultural, un patrimonio v un signo de identidad de la
poblacion; ello se traduce en la aparicion de asuntos locales distintos de los nacionales
Dichas unidades territoniales estan caracterizadas por la existencia de solidaridad territorial
dentro de ellas. Cuanto mas fuerte sea la solidaridad territorial, mis numerosos seran los
asuntos locales.

Dicha solidandad depende de las dimensiones del marco territorial de modo que
debera ser mas fuerte cuanto mis pequefia sea la comunidad. No obstante no siempre las
unidades pequefias son aptas para resolver los problemas administrativos.

Parece existir un acuerdo general sobre que las divisiones territoriales deben basarse
en unidades con personalidad juridica, con imereses comunes que justifiquen la existencia de
estructuras politicas representativas v que faciliten la participacion civica, pero no existe un
consenso absoluto sobre cuales sean esas unidades.

Sin embargo, los dmbitos funcionales optimos para la gestion de los servicios
publicos son distintos entre si y no se comresponden necesariamente con unidades de caracter
geografico, historico, cultural o social y éstas tampoco coinciden siempre con las divisiones
admimistrativas existentes. En ocasiones, los movimientos sociales descentralizadores
reivindican unidades distintas de las que existen en la organizacion politico-administrativa
del Estado y, en otros casos, nueves modelos sociales han forjado unidades de vida colectiva
que antes no existian. A esto hay que afiadir que las estructuras organizativas v los intereses
electorales de los partidos politicos introducen criterios de delimitacion espaciales. Por ello
es preciso concluir que la subdivision del espacio es muy relativa

Con la excepcion de los paises federales que logicamente admiten como unidad
descentralizada a cada uno de los estados federados, sungue desposeidos de muchas de sus
competencias, tradicionalmente los paises de América Latina solamente consideran como
ente con personalidad juridica al municipio, v establecen otras demarcaciones geogrificas, a
efectos desconcentradores, en la region, departamento, provincia, ete, No obstante, los
impulsos descentralizadores que hoy estan presentes en el continente hacen posible observar
como las regiones pueden convertirse en entes o sujetos de la descentralizacion
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| DESCENTRALIZACION

Personalidad juridica
Vinculo geografico, social y o cultural

Intereses comunes que justifiquen estructuras politicas
representativas y que faciliten la participacion.

Los &mbitos funcionales 6ptimos para la prestacion de los
servicios publicos no siempre coinciden entre si ni
tampoco con los espacios administrativos

®  No coincidencia entre las divisiones administrativas y las
unidades de caracter geografico, histérico, cultural o
social.

m  No coincidencia con las estructuras organizativas de la
sociedad politica (intereses electorales, etc.)
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2.2.3 Unidades posibles para la descentralizacién. El municipio y la regian.

En las siguientes dos transparencias se presentan al municipio v la region como
unidades posibles para la descentralizacion, es decir, como entes con personalidad juridica a
los que se puedan transferir competencias v recursos.

El municipio esta adquiriendo una gran relevancia por considerarse como el espacio
ideal para la prestacion de ciertos servicios publicos. Algunos paises como Colombia, han
adoptado como modalidad de descentralizacion la municipal, convirtiendo al municipio en
célula basica de la estructura del Estado, en cuanto a la administracion, financiamiento ¥
control de la prestacion de servicios basicos Un lugar privilegiado ocupa también el
municipio chileno dentro del esquema de administracion territorial del pais y, en general, la
identidad municipal esta siendo reestudiada en los paises latinoamericanos con el propésito
de convertirlo en un ente impulsor de politicas v transfericle un mayor numero de
competencias.

En general el problema que se plantea es si ¢l municipio debe ser un ente
descentralizado que se autogobierna o bien solamente el dltimo peldafio de la administracion
desconcentrada del Estado, La expresion de gobierno local, frente a la de administracion
comunal supone en la primera un mayor grado de descentralizacion implicando no solamente
una funcion administrativa, sino también una funcion politica que alude tanto a la
procedencia popular y no burocratica de los administradores locales, como a la funcion de
direceitn politica que les corresponde, en el sentido de decidir, entre varias opciones
posibles, dentro del ambito de la competencia local, los objetivos a alcanzar, el
establecimiento de prioridades entre ellos, la valoracion de su oportunidad y los métodos o
procedimientos adecuados para conseguir dichas finalidades

Probablemente el problema mis importante que plantes el municipio como espacio
para la descentralizacion es ¢l del tamafio del mismo, no solamente porque distintos servicios
se adaptan mejor o peor a distintos espacios, sino porque los municipios en la regién son
muy heterogéneos en cuanto al tamafio por lo que la descentralizacion habri de plantearse
con caracteristicas diferenciadas. Efectivamente, la descentralizacion no planteara los
mismos problemas en las grandes metropolis urbanas que en los pequedios MUniCipios
rurales. El tamafio de los municipios plantea ademas el tema de la reunién de municipios
pequefios y el de la subdivision de municipios grandes, cuestion que actualmente goza de
gran actuahdad.

Es preciso hacer referencia a la heterogeneidad cualitativa de los municipios incluso
aunque pertenezcan al mismo pais o tengan un tamafio parecido. Dicha heterogeneidad se
deriva de miltiples variables v asi puede distinguirse entre municipios mas pobres ¥y mas
ricos, rurales y urbanos, etc. Todas estas consideraciones relacionadas con el ESpAcio
implican planteamientos diferenciados a efectos de la descentralizacion

14
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Esta adquiriendo relevancia
porque tiene identidad
histérica y es crecientements
considerado como el espacio
ideal para la prestacion de
los servicios publicos.

El dilema que tiene
planteado es el de su
autonomia: si ha de ser el
ultimo eslabdn de la
administracion central o una
administracién distinta,

El municipio esta pasando a
ser considerado como
gobierno local: capaz de
tomar decisiones politicas.

El problema que se plantea
siempre es el de la
heterogeneidad municipal, lo
que dificuita su regulacion
legal.



Por ultimo el tema del tamafio plantea el problema del conflicto entre eficiencia y
valores democriticos en la organizacién de la administracion. Se discute en efecto si
debieran las autoridades locales esforzarse en ofrecer un servicio lo mas eficiente posible
conduciendo esto a la formacion de unidades mayores, o debieran intentar permitic a la
poblacion local participar més en la toma de decisiones a nivel local.

La polémica mas reciente se sitéa en la region como espacio para la
descentralizacion. En efecto, ésta puede un ente local descentralizado o simplemente una
subdivision territorial del Estado. En este segundo caso cabe una doble modalidad: bien la
constitucion de la region come circunscripeion administrativa de carbcter general, bien |a
regionalizacion de servicios singulares o bien un ente local descentralizado. no sobre la hase
de una unidad comin, sino sobre la base de circunscripeiones especificas segtn In naturaleza
v caracteristicas de cada servicio,

En los ultimos casos sefialados la region sera solamente un espacio para Ia
desconcentracion, para descentralizar serd preciso crear regiones como  entes
administrativos,

La primera dificultad para crear regiones como entes descentralizados es que no
todas las regiones tienen raices historicas con un potencial movilizador, lo cual ha
canstituido un grave problema que ha hecho fracasar algunos intentos descentralizadores. Lo
segunda estaria relacionada con la desigualdad y a su capacidad de reproducir las
inequidades sociales. La tercera tiene que ver con el desajuste institucional. En efecto, en |a
mayoria de los casos nacionales, el espacio, concebido técnicamente como region, no
coincide con las divisiones politico-administrativas v ocurre en ciertos casos que la
definicion técnica de una region encuentra resistencias en sus propios habitantes que han
internalizado las fronteras politico-administrativas prevalecientes

Lograr entonces un espacio regional descentralizado no es ficil en Ameérica Latina Vil
que la sociedad politica no se ha estructurado descentralizadamente v, aunque la iniciativa
descentralizadora proceda del Estado, el movimiento continuo hacia la descentralizacion ¥
regionalizacion ha de ser continuamente impulsado desde los propios entes territoriales v por
los ciudadanos

Se ha sefialado que los paises con una poderosa tradicion de gobierno local no tienen
tanta necesidad de unas regiones intermedias entre ¢l poder central y las colectividades de
base, va que han dejado que se forme espontineamente en el curso de sy historia,
asociaciones peogrificas con iniciativas e intereses comunes, en cambio los paises que no
tienen esta tradicion no podrin tener auténtica descentralizacion municipal mientras no
acepten dotarse de colectividades intermedias que constituyan un escalén de administracion
y gobierno democraticos entre &l poder central v el de cada uno de los municipios, aungue
esten asociados en umdades municipales.
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m Es considerada también
COome un espacio ideal para
la prestacion de los servicios
publicos.

B Existe una gran dificultad
para crear regiones como
entes descentralizados por
tener menor identidad
historica, cultural o social

B Las regiones estan siendo
consideradas, al menos
Como espacios para la
desconcentracion territorial,
en los casos en que
efectivamenta no sa
descentralizan,

B El problema de las
desigualdades regionales,
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2.3 El contexto actual de los procesos de descentralizacién. Ventajas e
inconvenientes

2.3.1 Contexto de los procesos

El discurso politico latinoamencano y los programas pablicos v de reforma del
Estado en el continente son crecientemente descentralizadores, asociandose el proceso
descentralizador con la democratizacion del Estado por una parte, v con la modernizacion
del aparato piblico y con el surgimiento de un nuevo periodo de regulacion estatal en lo
eCONOMmICo, por otra.

En efecto, los palses de Aménca Latina perciben la centralizacion como un problema
y los procesos centralizados y concentrados como mecanismos globales que han llegado a
ser ineficientes e inequitativos. Su ineficiencia se refiere a la sobrecarga de informacion en la
cuspide del sistema que dificulta la decision mas selectiva v su inequidad deriva de los
efectos diferenciales que provoca la decision, los que consolidan las desigualdades entre las
subcolectividades que componen al Estado. Con todo, se reconoce expresamente la
importancia que tiene la administracion central en Ia gestion del Estado, pero su actuacion es
considerada excesiva por la continua suma de competencias de la administracion central yla
continua absorcion de competencias atribuidas a otras administraciones

El proceso de reforma del Estado se emprende entonces para hacer frente a la
complejidad y diversidad de las funciones del Estado modemo y a la crisis de
representatividad politica del Estado modemo, como consecuencia paradéjica de su
progreso. En este contexto aparece la descentralizacion como paradigma de los procesos de
reforma

Pero Ia descentralizacion forma parte también de otro proyecto politico importante
en América Latina. En efecto, |z modernizacién del aparato piblico esta siendo contemplada
en muchos paises como la reduceitn de lo estatal y la descentralizacion esta siendo funcional
a los propositos de los que intentan avanzar hacia un Estado minimo v a la reduccion de los
gastos de la administracion central Se trata de liberar de compromisos al Estado central en
tanto las politicas neoliberales lo acotan en su presencia intervencionista dentro del sistema
economico-social. No es de extrafiar entonces que, en muchos paises, la descentralizacion
sea ligada a conceptos como el de desburocratizacion, privatizacion, etc.
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2.4 Descentralizacién y eficacia de la administracion

La eficacia y la eficiencia administrativa se han convertido hov en principios basicos
que inspiran la actuacion de la administracion, e incluso en algunos paises el principio se ha
llegado a jundificar de manera que la descentralizacion v la desconcentracion son
concebidas, no solamente como medios juridicos de transferencia de funciones, sino también
como principios juridicos de interpretacion del orden de las competencias atribuidas, que
ayudan en la tarea de llenar las lagunas existentes en la materia.

La mayor parte de la reciente literatura sobre descentralizacion liga de una u otra
manera este tema con el de la eficacia y eficiencia administrativa o de gestion de los asuntos
publicos, entendiendo que existe una especie de correlacion entre una v otra de manera tal
que cuanto mas descentralizada sea la actuacion de un Estado, éste serd mas eficiente.

Se dice en efecto que la descentralizacion vendria a poner remedio a una situacion en
la cual el centralismo ha dado como resultado, por una parte, la paralizacion,
desmovilizacion y atn corrupcion de las administraciones locales y departamentales, v por
otro ha hecho imposible el funcionamiento eficaz del nivel nacional al imponerie la tares de
atender las demandas de las comunidades locales El centralismo seria poco apto para
resolver eficazmente las demandas locales, por sus problemas de acceso a la informacion,
interaccion con la comunidad local, incapacidad de movilizacion de recursos no formales, y
dificultades para ejercer un control efective desde el centro sobre las operaciones locales.
Desde este punto de vista, de lo que se tratard entonces es de llegar a administraciones la
mias pequefias posibles, utilizando para ello mecanismos descentralizadores o
desconcentradores, porque la administracion serd més eficaz cuanto mds cerca esté del
problema que se trata de solucionar.

En general, pareciera que hay un relativo grado de consenso al considerar que un
centralismo exagerado no es eficiente porque limitaria la accion estatal. No obstante, el
consenso desaparece cuando se trata de identificar lisa v llanamente eficacia con
descentralizacion. Una identificacion de este tipo no responde en verdad a la realidad, pues
al menos es preciso tener en cuenta que algunas administraciones locales no son eficientes
por el hecho de ser locales y desde el centro suele destacarse la ineficiencia de las acciones
no centrales. A veces se ha sefialado incluso que puede haber un conflicto entre eficacia ¥
participacion democratica. Algunos autores entienden que el recurso al procedimiento de
elecciones que permiten intervenciones de toda naturaleza v presiones de todo género, no
parece constituir un elemento de eficacia en lo que se refiere a la calidad de una gestion
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Eficacia como principio
de actuacion
administrativa.

Existe consenso en que
el centralismo exagerado
no es eficaz ni eficiente

De la descentralizacion
se dice que es apta par
resolver las demandas
locales. se accede mejor
a la informacion, permite
la interaccion con la
comunidad local, permite

movilizar recursos no Fr—
formales y un control Descentralizacion y

efectivo, . eficacia de la
La eficacia se predica en

la descentralizacién y en administracion
la desconcentracion,

En la practica no hay
homogeneidad
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2.5 Descentralizacion, participacion y democracia

Una de las mayores preocupaciones de los estudiosos del tema de la
descentralizacion es el de sus relaciones con la democraca, v en particular en América
Latina la relacion ha tersdo enorme trascendencia porque la vuelta a la democracia de
muchos paises que habian suffido dictaduras militares, se ha visto acompanada de una sere
de cambios en la institucionalidad del Estado, entre los que la descentralizacion ha adquirido
impaortancia particular 51 bien democracia y centralismo se han complementado a través del
Estado nacional latinoamencano, pareciera que el proceso de redemocratizacion de los
Estados que caracterizo la década del ochema, estd dando como resultado unn creciente
conciencia de los ciudadanos sobre sus derechos y sobre sus posibilidades de ejercerlos,
poniendo en entredicho las wvinudes de un sistema de decisiones centralizado.
Descentralizacion y democracia se han identificado hasta el punto de considerar
consustancial al regimen democratico la distnbucion del poder,

Aungue centralizacion v democracia son perfectamente compatibles, los procesos de
descentralizacion favorecen de forma directa la democracia a través del procedimiento de
eleccion de las autonidades locales, el Gnico que garantiza la independencia de éstas con
respecto a la admimstracion central. Ademas la practica contemporanea justifica tal
asimilacion. En las democracias liberales es generalmente admitido que la eleccion
fundamenta la legitimidad del poder y que una autoridad local, designada por el
procedimiento de elecciones, muestra tanto su independencia con respecto al poder central
como su representatividad respecto de la colectividad que dirige. La historia reciente de
Ameérica Latina ha estado llena de estados federados, regiones o municipios a los que la ley
atribuye personalidad juridica, pero cuyas autonidades eran designadas por la administracion
central. Evidentemente, no podriamos calificar esas situaciones como de descentralizacion
sine de desconceniracion

Una de las principales caracteristicas de los procesos de descentralizacion vigentes en
América Latina (Chile, Colombia, Venezuela, Brasil, Bolivia. etc.) consiste en la
legitimacion de la institucionalidad territorial a través de la peneracion democritica de los
representantes locales, no solamente de los nuevos entes creados en los procesos, (regiones
por ejemplo), sino también de los entes municipales que en muchos paises habian sido
afectados por las dictaduras v en otros ni siquiera se habia considerado este canal de
participacion democratica

Pero ademis, una de las ventajas de la descentralizacion es precisamente que permite
otros canales de participacion ciudadana en las decisiones locales, lo que evidentemente
tiene muchas conexiones con la democracia. Mecanismos que se han utilizado recientemente
en Ameérica Latina son por ejemplo los plebiscitos comunales, la integracion a los
mecanismos de adopcion de decisiones de las asociaciones de caracter territorial o
corpoerativo, el fomento de las asociaciones de vecinos, usuarios, ete.
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2.6 Desventajas de la descentralizacidn

A pesar de la marcada tendencia de las propuestas espaciales hacia la
descentralizacion. son evidentes en ésta algunos inconvenientes que es preciso considerar.

Un primer grupo tiene que ver con los nuevos actores locales ya que ficilmente
puede ocurrir que los depositarios de las nuevas atribuciones y funciones no sean
necesariamente la comunidad organizada en forma democritica sino las oligarquias locales
que usen las atribuciones en provecho propio. Efectivamente, la solucién de los problemas
por los actores locales elegidos, ligados a la problemitica local, puede llevar a que las
decisiones estén inspiradas en una politica local que s¢a la de un grupo de presion. El
arbitraje en favor del interés general pareciera hacerse mas en la capital Ademds, existe una
efectiva desconfianza hacia algunas comunidades locales en cuanto a su capacidad para
comprender y manejar las competencias descentralizadas; es decir, existe una gran
desconfianza hacia el gobierno local como tal, para hacer frente tanto a los aspectos
puramente tecnologicos de la gestion de las organizaciones pablicas, como a las cuestiones
relacionadas con las formas y modalidades de operacitn que le permitan interpretar politica
y administrativamente las seiales que le envia la sociedad. Por altimo, dentro de este grupo
se incluye el problema funcionarial y la gran desconfianza hacia los elegidos locales v los
funcionanos locales, normalmente peor preparados que los de la administracion central

Un segundo grupo de problemas se refiere & los factores que empujan & la
centralizacion v a los que es muy dificil resistir. Entre ellos se mencionan la concentracion
del capital y de las actividades economicas en determinadas cisdades o regiones, o que el
desarrollo de las funciones economicas del Estado se ha hecho a partir del Estado central.
Lo mismo ha ocurrido con las funciones sociales. La propia logica interna del Estado
burocratico empuja a la centralizacién asi como la organizacidn de la sociedad politica, de la
burocracia o la centralizacion de recursos.

Todos estos factores operan a través de una inercia concentradora muy dificil de
revisar pues en la practica la descentralizacion es pospuesta reforzindose la presencia del
gobierno central, & pesar de las reiteradas declaraciones, incluso con forma juridica, en favor
de la descentralizacion.

Entre los factores centralizadores adquiere especial notoriedad la insercion
internacional de los paises. Se dice asi que las economias estin internacionalizadas por o
que 2 las administraciones locales les resulta muy dificil intervenir.

Otros argumentos utilizados en favor de una mayor centralizacion se refieren a que el
abuso de la descentralizacion puede provocar particularismos que pueden cuestionar la
unmidad nacional ¥ que a largo plazo la descentralizacion puede provocar un retorno al
centralismo pues el Estado, bajo el pretexto de la coordinacidn, puede retomar las
prerrogativas gque habia conferido.
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3. LAS NOCIONES DE DESCENTRALIZACION- CENTRALIZACION

3.1 La descentralizacién desde un punto de vista politico

La perspectiva politica del tema requiere resaltar una caracteristica findamental, cual es |a
distrnibucion espacial del poder como fundamento de la descentralizacion. Dicha distribucion de
poder implicars una redistribucion de la legitimidad democratica dentro de un Estado.

El tema de la descentralizacion tiene en primer lugar una dimension politica importante: la
subdivision del espacio politico como requisito para gobernar. La complejidad que supone hov en
dia la accion democritica de gobierno exige la delimitacion, dentro de cada pais, de una serie de
comunidades mas pequefias que se autogobierman en diferentes grados  municipios,
depanamentos, provincias, regiones, etc. El problema por lo tanto consiste en como lograr
formas de autogobierno, y ésta ha sido una clisica preccupacion del constitucionalismo. Esto nos
sitiia ante el problema de la distribucion espacial del poder, v o que la descentralizacion pretende
5 organizar un sistema de redistnbucion del poder democritico a partir del Estado {concebido
este como Gobierno o como Administracion Central) v en provecho de las comunidades locales,

Aparece asi una importante dimension politica de la descentralizacion, porgque no se
puede renovar el Estado con criterios estrictamente organizativos y administrativos, Lo que se
debe producir es una modificacion sustancial del lugar donde se toman las decisiones. sometiendo
estas instancias a un control efectivo de la poblacion lo que implica un reforzamiento de los
derechos vinculados a la legitimidad procedente del sufragio universal

La descentralizacion implica ademas una redistnbucion entre varios entes de la
legitimidad democritica. En un Estado descentralizado, los entes descentralizados gozarin de la
misma legitimidad que el propio Gobiemo nacional v por lo tanto serin validas para estos entes
las exigencias de designacion o eleccién popular de la autoridad La descentralizacion se
caracteriza esencialmente por la participacion directa del cuerpo electoral, es decir, de la
soberania, en ¢l nombramiento de las autoridades locales

La descentralizacion territonal consiste en reconocer clerta autonomia a las colectividades
adminstrativas del Estado que se autoadministran dentro de un marco legal que ellas mismas
estaran encargadas de aplicar. Dicha autonomia consiste fundamentalmente en la potestad de
designar sus autoridades, en el dominio de su competencia politica y juridica v en los recursos
materiales v financieros a su disposicion. El requisito de eleccion de las autoridades por la
soberania popular serd el que en definitiva nos diferencie los procesos de descentralizacion.
Cuando una autondad ha sido elemida por volacidn popular directa y sus finciones han sido
claramente defimidas, los deberes y compromisos que se le impongan, asi como los de sus
colaboradores, no se pueden diluir como ocurre en el régimen centralizado, en el que la
responsabilidad por las demandas sociales no satisfechas puede ser trasladada a esferas
Jerarquicamente sUpEriores.
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3.2 La perspectiva administrativa de la descantralizacién

La caracteristica de la descentralizacion administrativa es la independencia de las
decisiones que toma el ente descentralizado. En la doctrina administrativa, los critesios para
distinguir entre descentralizacion y desconcentracién no son siempre demasiado simples. El
eriterio clasico se basa en el concepto de personalidad juridica, de modo que la descentralizacitn
seria la transferencia de funciones o competencias de la persona juridica estatal a las demis
personas juridicas pubhcas (temtoriales e institucionales) que por tener dicha personalidad, se
conocen como entes, mientras que la desconcentracion seria la transferencia de competencias
entre Organos de una misma persona juridica, es decir, entre drganos de un mismo ente

De esta manera, se hablaria de descentralizacion cuando se transfiere una competencia
directamente una regidn o a un municipio, gozando éstos de personalidad juridica v se hablaria de
desconcentracion cuando la competencia es transferida a un 6rgano de la Administracion del
Estado situado fuera de la capitalidad como son las delegaciones territorinles de ciertos
Ministerios, servicios nacionales situados en la perifenia del pais, los intendentes o gobernadores
generales, etc. En otras ocasiones la distincion s ha basado no en la personalidad juridica, sino en
el hecho de que el ente u organo que recibe la competencin esté o no sometido jerirquicamente a
las autoridades centrales del Estado (lo cual puede ocurrir incluso sunque posea dicha
personalidad). De esta manera sera descentralizado cualquier ente u Grgano al que por ley se
transfieren competencias de decision, sin que esté somefido a la autoridad jerarquica del
Gobierno nacicnal y sera desconcentrado el y ente u organo sometido a dicha relacion jerarquica

Pero la independencia de un acto o del drgano que actia tiene que ver con la forma en
que han sido designadas sus autoridades, de forma que un drgano serd dependiente de otro si e
esta sometido a traves del nombramiento de su autoridad. Las exigencias de designacion popular
de! ente descentralizado se traducen en una actuacion independiente por parte de éste. No se
puede hablar de descentralizacion mas que en la medida en que las autondades locales u organos
no centrales, reciban el poder de establecer reglns v normas con la libertad que les permite la
legislacion, sin estar sometidos a ninguna voluntad de una sutoridad administrativa del Estado. Es
decr, existira actuacion independiente del ente descentralizado en la medida en que su actuacion
esté libre de controles por parte de la administracion central

De este modo, ef grado de descentralizacion de un ente habri entonces que medirlo en
funcaon del caracter ejecutivo de sus decisiones y de la amplitud de los poderes de revison vy
control que integran su sifuacion de dependencin con respecto al Estado. Efectivamente ¢l
contrel que pueda ejercer la administracion del Estado refleja el grado de independencia, esto es,
la medida en que las decisiones adoptadas en virtud de su competencia son hechas realidad. El
poder de control o tutela condiciona con mayor o menor amplitud, la validez v ejecutividad de las
decisiones adoptadas por los entes descentralizados, segin las conocidas técnicas de control a
través de las que aguella se instrumenta: autorizaciones, aprobaciones, suspensiones,
sustituciones, alzada, asistencia técnica, asesoramiento, control de ejecucion, etc.
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3.3 La descentralizacion funcional

Tradicionalmente se han empleado los conceptos de descentralizacion v desconcentracion
para referirse a la transferencia de competencias desde ¢ Gobierno a las administraciones
territoriales. No obstante, comenzd a utilizarse el concepto de descentralizacion funcional para
referirse a la transferencia de competencias desde el Gobierno a ciertas corporaciones,
fundaciones y otros establecimientos piblicos encargados de ofrecer de forma autonoma, un
servicio concreto dentro de todo & terrtorio nacional, es decir, caractenizando la competencia
desde el punto de vista fiincional v no territoral

De todas formas existe un certo consenso en considerar o concepto de descentralizacion
funcional como un concepto forzado. Los mecanismios juridicos en la descentralizacion funcional
y en la terntorial son los mismos pero los intereses en juego son muy diferentes El
establecimiento piblico supone la existencia de asuntos administrativos puestos bajo uma persona
juridica nueva, que se corresponde con exigencias de distribucion armoniosa de las funciones,
entre [as diferentes ramas de la administracion; responde a una preocupacion de eficiencia. En
cambio, la descentralizacion territorial es una distibucion de asuntos administrativos que
responde a intereses sociales, y por consiguiente politicos del pais, sobre el conjunto del
[emitono,

Su empleo fue admitido en un momento histdrico determinado en Francia v en Espafia
para no establecer sistemas de descentralizacion territorial que estaban siendo reclamados por los
regionalistas franceses y espafioles. El término hoy dia genera confission porque oculta la realidad
de las cosas: la concentracion del poder de decision en manos de la admiristracion centralizada

En los procesos actuales de descentralizacion v desconcentracion de América Latina estd
vigente la descentralizacion funcional Efectivamente, un clasico problema de nuestras
administraciones pablicas es la existencia de administraciones especiales, es decir, entes con
personalidad juridica, creados bajo formas juridicas diversas que, actuando con cierta autonomia
con respecto a los organos del Gobierno nacional, ejecutan una funcion determinada. Este es ¢l
caso de las numerosas fundaciones, corporaciones, institutos, patronatos, etc. que existen en la
region encargados de desarrollar una fincidn piblica o de prestar algin servicio concreto y
determinado. Este tipo de descentralizaciones crean un gran problema de descoordinacion de
peliticas precisamente por la relativa independencia con que actian.

Para los que no son partidarios de la descentralizacion, este tipo de descentralizacidn, la
funcional, tiene la ventaja de que evita el grado o matiz politico que suponen Ias elecciones
inherentes & la descentralizacion temitorial, por lo que en ocasiones se ha utilizado para no
descentralizar efectivamente &l pas,



unque responde a los mismos mecanismos juridicos que la
territorial, no subyacen los mismos intereses:

a) La descentralizacion funcional responde a una
preocupacion de eficiencia v supone una distribucion
armoniosaa de funciones entre distintas ramas de la
administracion,

b) La descentralizacion territorial responde a los intereses
sociales y por consiguiente politicos, sobre el conjunto del
territorio.

Los requisitos juridicos no se plantean de la misma forma
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3.4 La desconcentracion

Entendemos por desconcentracién, segim ln doctrina clasica, la transferencia de
competencias desde el Estado a organos jerarquicamente subordinados. No obstante el concepto
puede tener un doble significado dependiendo del rol que esté cumphiendo la desconcentracion va
que, o bica puede responder a una voluntad de atenuar la centralizacion, en cuvo caso se
acompana de procesos de descentralizacion, o bien responde al deseo de acrecentar la eficacia de
la centralizacion. En el primer caso, las demandas y ofertas descentralizadoras suelen i
acompanadas de ofertas y demandas del mismo tipo; en el segundo, por el contrario, de lo que se
trata s de oftecer desconcentracion cuando no se quiere descentralizar el pais frente 1 evenruales
demandas descentralizadoras.

En la desconcentracion hablaremos de Grganos y no de entes puesto que aquellos no
tienen personalidad juridica distinta de la del Estado; el drgano desconcentrado formara parte de
la misma persona juridica estatal. En segundo lugar, lo normal es que sus sutoridades sean
designadas directamente por la administracion central e incluso que su poder puede ser revocads
por la sola voluntad de aquella. En tercer lugar sus decisiones seran controladas no solo desde el
punto de vista legal sino que la administracion central puede actuar discrecionalmente en su
control haciendo controles de oportunidad.

Pero el marco de In desconcentracion vigente no siempre es tan simple o no SIEMPTE €5
tan lineal Existen multiples situaciones conflictivas desde el punto de vista conceptual,

Una primera situacion podria plantearse cuando los drganos locales elegidos actian como
unidades administrativas del propio Estado. Es e caso que se presenta cuando dichas
colectividades tienen encomendada la gestion o ejecucion perifitica de las decisiones de Ia
administracion central, como si fieran drganos desconcentrados. Una situacién de este tipo
puede ser recomendable o indispensable como paso previo a la descentralizacion.

Una segunda situacion compleja consiste en que las decisiones de los Organos
desconcentrados vengan avaladas por alain mecanismo de participacidn cludadana, distinto de In
eleccion popular. Algunos autores han hablado incluso de una especie de descentralizacion de
hecho para referirse & supuestos en los que se produce una concertacian reglada entre el drgano
desconcentrado y algunos consejos que integran cierta participacion popular

La tercera situacion que calificamos come compleja es la que aparece cuando
consideramos que el sistema de toma de decisiones, dentro de la administracion piblica modemna,
implica que ciertos Organos constituyen centros autdnomos de decisiones dotados de propia
responsabilidad en el marco del programa aprobado y por lo tanto haciendo dificilmente
controlables las decisiones por simples criterios de oportunidad, que es lo que caracteriza a la
administracion desconcentrada. Es decir, incluso aunque sean organos desconcentrados, en la
practica actuarén como organos descentralizados
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Puede responder a una voluntad de atenuar la
— centralizacion, en cuvo ciso se acompada de
procesos de descentralizacion. Coexiste con una
oferta v demanda por descentralizacion

Deseo de acrecentar la eficacia de la centralizacion.

Desde el Estado se ofrece desconcentracion, cuando

_ no se desea descentralizar el pais frente a eventuales
demandas de este tipo

Cuando los drganos locales elegidos actiian como
umdades administratrvas del propio Estado

Cuando las decisiones de los drpanos desconcentrados
—— vienen avaladas por algun mecanismo de participacicn
popular distinto de las elecciones (descentr. de hechao)

Decisiones técnicas de drganos independientes
dificilmente controlables.
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4. LAS COMPETENCIAS EN UN SISTEMA DESCENTRALIZADO DE
DECISIONES

4.1 Las competencias en la descentralizacién

Uno de los problemas mas severos que se plantea, cuando se fliere construir un sistema
descentralizado de decisiones es la distribucion de competencias. Se puede afirmar gue no existe
descentralizacion ni politica ni administrativamente si no se fija el marco de competencias que
correspondera a la administracion central, a la desconcentrada v a los diferentes entes
descentralizados

La dificultad que se presenta para hacer dicha distrbucion consiste en tratar de
determinar ¢l quantum de descentralizacion; es decir, determinar cuales son los asuntos que
deben ser descentralizados v cuales mantenidos en la administracién central. Es éste un problema
dificil de resolver por el cardcter especulativo del tema va que no hay formulas fijas para
establecer la amplitud deseable de la descentralizacion.

En principio parece evidente que las competencias que hay que descentralizar son las
relativas a los asuntos locales; la dificultad estriba en determinar cuales son estos asuntos. Los
autores han llegado ya a un acuerdo en el sentido de que Jos asuntos locales no existen por si
mismos, no hay un derecho natural en materia de competencias v los asuntos locales se distinguen
de los asuntos nacionales solamente por un acto voluntarista que establece una distribucian
necesanamente relativa Es mas, se ha dicho, con razin, que los asuntos locales son en realidad
partes de un todo, determinado en funcidn del conjunto, por ello la concepcion debe ser unitaria ¥
los entes locales no pueden pretender una utopica libertad v autonomia para decidir aisladamente
lo que supuestamente sean asuntos suyos, porque ademds de inviable ello seria perjudicial para su
poblacidn.

En cualquier caso puede asegurarse que sea cual fuere el grado de descentralizacion,
siempre seguirdn existiendo razones para que el nivel central conserve unas determinadas
competencias, ya que los niveles locales no pueden garantizar por si solos la satisfaccion de las
demandas de su comunidad, el problema se presenta sin embargo cuando el gobierno central
asume y monopoliza funciones administrativas y operativas que no le corresponden.

Ello significa que en el momento de distribuir competencias, no haya una respuesta
cientifics unica sino multiples respuestas entre las que tendri que elegir el legislador
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4.2 La distribucion de competencias

El tema ha sido detenidamente estudiado desde el analisis econdmico v, a los efectos que
nos interesan, vamos a admitir como valido, el tradicional enfoque musgraviano que diferencia
tres tipos de funciones dentro del sector publico: asignativa, redistributiva v estabilizadora v en el
que solo la funcion asignativa, consistente fundamentalmente en la provision de bienes piblicos,
debe ser desempefiada por todos los niveles de gobierno,

Aparece asi lo que se ha denominado "Teorema de la Descentralizacion” sestin ¢l cual la
descentralizacion en la provision de bienes piblicos permite diversificar las ofertas en funcian de
las preferencias de los ciudadanos, tomando en consideracion la existencia de demandas
diferenciadas.

Dicho teorema tiene un fundamento econdmico muy importante, seglin el cual el dptimo
en la prestacion de servicios solo puede alcanzarse de manera descentralizada, pero también un
importante componente politico que nos diferencia la descentralizacion de la desconcentracion.
La ventaja de la descentralizacion consiste en que introduce el mecanismo de elecciones para
conocer las preferencias de los ciudadanos.

Puesto que la provision de bienes piblicos puede corresponder a vanios niveles de
gobiemo, habm que determinar entonces qué nivel esti mejor calificado para desempefiar
actividades particulares, lo que debera hacerse en funcion del acceso a las fuentes de informacion,
la. receptividad frente a los destinatarios de las decisiones, la responsabilizacion politica por las
decisiones tomadas, los efectos sobre la estabilidad v el crecimiento, la capacidad administrativa,
la eficacia y la eficiencia en términos de coste, la capacidad para contribuir a la igualdad
econamica y la justicia social, etc.

El anilisis econdmico recomendara que los bienes y servicios publicos sean prestados por

el sistemna que resulte mas eficiente v mis barato. Mas eficiente serd el sistema que proporcione
mayor bienestar y mis barato el que minimice el costo de Jos recursos empleados,
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4.3 Propuestas de distribucién

J. BORJA (1987) sefiala, de manera mas especifica, una serie de criterios con los que
hacer la asignacion de competencias:

a)  Todo aquello que se puede gestionar desde un nivel bajo, sin que aumente el coste
significativamente, no debe gestionarse desde un nivel supenior;

b} Conviene transferir a un drea territorial aquelias competencias o fiinciones que se refieren
a problematicas que se generan en su ambito o que dan lugar a actuaciones de interés
exclusivo o preferente de su poblacion;

¢} La descentralizacion se justificard asimismo cuando la gestibn mas proxima a los
cudadanos suponga una mejora sensible a la calidad del servicio pablico;

d}  Se descentralizan las competencias y las finciones en cuyo ejercicio se quiere potenciar la
participacion, la cooperacién y la integracion de los ciudadanos.

Pero las aportaciones anteriores son mis bien de tipo téenico, por lo que habri que
buscar también una selucion politica que de satisfaccion a las demandas de representacion v
participecion. Probablemente en la eleccion intervienen mas que los criterios técnicos o juridicos,
los intereses de diversa indole, Ias aspiraciones regionales y locales, la fortaleza o debilidad del
poder central, etc,

Toda distribucion entre asuntos nacionales y locales es ademas delicada pues un gran
numero de intervenciones pertenecen a una categoria hibrida de asuntos mixtos que reclaman a la
vez la intervencion del gobiemo nacional y la de una o varias colectividades locales A egte
respecto cada pais aporta a esta cuestion una solucion propia que refleja tanto su historia como la
racionalidad de su eleccion. En los asuntos mixtos es preciso trazar una linea de reparto de forma
clara y que permita precisar qué asuntos corresponden al nivel central v cuales a los entes locales,
permitiendo una efectiva coordinacion entre elios, Un modemo enfoque en la distribucian de
competencias para toda la inmensa accion prestadora de bienes v servicios que ha asumido la
adrministracion moderna es hoy éste: no se trata de dividir las competencias por materias entre
sujetos distintos y excluyentes, ni de delegar la gestion de unos sectores o servicios, sino de
establecer unos programas comunes de accion en cuya elaboracion v gestion participen el Estada
y los entes locales. En un esquema de este tipo debiera haber claridad en la distribucién de
COMPpetencias.
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4.4 La dinamica descentralizadora de los servicios

La asignacion de competencias a los diferentes niveles de gobiemmo es un proceso muy
complejo. La descentralizacion necesita una decision politica de inicio del proceso o de
continuacion del mismo dentro de un Estado que va estaba funcionando de manera mis o menos
descentralizada. Por otra parte, no todos los niveles territonales de la misma categora estan
preparados para cumplir las mismas funciones. Por altimo, Ia asignacion de competencias a nivel

vertical es practicamente imposible y la mayor parte de los servicios que presta un Estado
requieren la concurrencia de vanos niveles de administracion.

En principio existen tres tipos de mecanismos de transferencia. Un primer tipo consiste en
la transferencia en blogque a todos los niveles temtoriales, lo que evitaria en principio la
desorganizacion financiera de la administracion central que, al transferir I competencia,
transferiria al mismo tiempo los recursos para administrar el servicio, no obstante, pueden
generarse muchos problemas de gestion en la nueva administracion descentralizada El sistema de
transferencias fraccionadas, por el contrario, implica que son los entes descentralizados los que
han de solicitar la competencia del nivel central, cuando se estima que su capacidad de pestion es
cficienic para la administracion del servicio, ¢l sstema es ventajoso para las remones y
municipios, pero origing desequilibrios de todo tipo en el nivel central y, particularmente el gasto
se incrementa. Por Gltimo existen sistemas mixtos caractenizados porque se da preferencia a la
micietiva de los gobiernos reponales v locales de manera que, cuande éstos solicitan la
competencia, esta es inmedistamente transferida; no obstante, pasado un cierto tempo de
miciado el proceso, el gobierno central puede decidir hacer una transferencia en bloque si la
competencia no ha sido solicitada En sus primeros momentos, e modelo produce
desestabilizacion y deseconomias de escala, pero permite asegurar en el futuro un mejor
funcionamiento. En general, la mayor parte de los paises han utilizado variaciones sobre este
sistema mixto.

Por ultimo, es preciso hacer referencia al tema de las competencias compartidas o
concurrentes. Cuando existen varios niveles de gobierno es imposible establecer una absoluta
separacion de competencias porque todas las funciones se desarrollan sobre un mismo territorio.
siendo el conflicto consustancial a fa descentralizacion. Aunque parezca paradajico, los estudios
sobre descentralizacion dan cuenta de que la minimizacion del conflicto es mas factible cuando la
distribucion de competencias no es rigida v se establecen competencias concurrentes entre las
distintas administraciones, siendo el procedimiento de negociacion v concertacion fundamental
para llevar a cabo la prestacion del servicio. No obstante, es preciso que, aunque las
competencias no sean rigidas, la ley haga una delimitacion precisa de las responsabilidades de las
difcrentes administraciones. La forma de distribucion de competencias que en todo caso se
adopte, no debiera ser rigida porque lo fundamental del sistema descentralizado es Ia eficacia en
la actuacidn del conjunto de las administraciones pablicas y para ello es preciso un sisterma de
competencias abierto, diversificado, susceptible de actualizacion y que permita acuerdos vy
convenios entre las distintas admimstraciones.
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; recursos  materiales, personales vy
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5. LA DINAMICA DE LOS PROCESOS DE DESCENTRALIZACION

Es evidente que no se puede pasar de un sistema administrativo centralizado a otro
descentralizado, a través de una simple decision politica. Por el contrario se requiere de un
proceso mas o menos largo en el que seran identificables, al menos, una intencion de ruptura con
la centralizacion y una construccion dinamica del sistema descentralizado, para lo que sera
preciso una significativa accion estatal en este sentido asi como una modificacion en la actitud de
la sociedad civil.

Ademas el objetivo descentralizador no es casi nunca el resultado de una decision tGnica.
sing el conjunto sucesivo de decisiones de orden politico v administrativo adoptadas a 1o largo de
un periodo de tiempo. Los sistemas resultantes en poco se pareceran a los primitivamente
disefiados puesto que se irin reformulando conforme se vaya avanzando en el proceso de
descentralizacion.

El procese descentralizador requerir, deciamos, de un nuevo provecto institucional Si
bien una nueva institucionalidad no es un impulso suficiente, una institucionalidad de este tipo es
una condicion necesaria para iniciar el proceso descentralizador. Si el movimiento social no es
capaz de provocer este cambio de instituciones, la centralizacion se retroalimentari con este
nisevo fracaso. De este modo, las instituciones descentralizadas son una condicion necesaria del
proceso o, en otras palabras, sin instituciones (6rganos dotados de competencia v provistos de
recursos), el movimiento social de afirmacion regional o comunal fracasa. Las competencias v los
recursos pueden ser y generalmente son variables, segin las capacidades v necesidades del
Estado v la naturaleza de las materias de decision

En primer lugar existiria una etapa de preparacion, de apertura del proceso v de
realizacion de los ajustes de emergencia. En esta ctapa se deberian disefiar las normas que directa
o indirectamente estarian relacionadas con ¢l proceso descentralizador. También se deberia
Preparar una estrategia politica y de concertacion para apoyar el proceso, v s tendria que disefiar
una campafa de difiusion respecto a las necesidades v medidas que seran adoptadas, tanto por el
poder ejecutivo como por el legislativo. La segunda etapa seria de transicidn, de formalizaciin de
las normas basicas del proceso asi como de ejecucion de las medidas econdmicas institucionales ¥
administrativas que inician la dinimica del mismo. Por ltimo en la etapa de consolidacion se
terminanian de ajustar las estructuras y mecanismos de gestion de los gobiernos descentralizados,
conformandose un verdadero sistema

En todo caso, cualquiera que sea la forma que tomen esas etapas, a Jo que se deberia
llegar es a un conjunto armonico de normas que compusieran un sistema de toma de decisiones
con participacion de Ia administracion central y de la administracion descentralizads. Ese
conjunto ammonica no tiene que implicar uniformidad puesto que la heterogeneidad de lo local v
de lo regional impide construir un sistema de deseentralizacion homogéneo
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6. LA FINANCIACION EN LOS PROCESOS DE
DESCENTRALIZACION

6.1 Importancia de las cuestiones financieras en los procesos de
descentralizacion

Para que las admimistraciones subnacionales puedan ejercer efectivamente las
competencias transfendas necesitaran contar con los recursos necesarios para ello, por
consiguiente el tema de la financiacion de los estados federados, regiones v municipios se
convierte en un tema fundamental en el estudio de la descentralizacion, que no debe ser
menospreciado, pues [a mayor parte de las reformas de los estados Istinoamenicanos, iniciadas en
I dltima década, prevén la descentralizacion no sclamente como un refuerzo de la
democratizacion de los mismos sino ademds como un problema de eficiencia en el tema de Ia
asignacion de las competencias y de los recursos dentro de un Estada,

Efectivamente, un proceso de descentralizacion no puede ser disefiado sin tener en cuenta
los recursos financieros adecuados a las unidades subnacionales de gobierno so pena de su
absoluto fracaso. El tema no es tnivial porque sunque la descentralizacion ha sido justificada bajo
la expectativa de que los gastos del gobierno central serén reducidos, o en una mayor eficacia en
la asignacion de recursos por parte del sector piblico, En la practica sin embargo, el resultado
inmediato de muchos programas de descentrafizacion en Latinoamérica ha sido el incremento de
los gastos del gobierno central debido a una combinacion de factores: las exigencias legales
respecto & las formulas de transferencias intergubernamentales de recursos; las consecuencias no
esperadas de las politicas de distribucion de ingresos, que han significado un desestimulo al
incremento de ingresos por parte de las unidades subnacionales; el condicionamiento por parte de
las autoridades centrales sobre el uso de recursos en funciones especificas, v, en forma mas
crucial, las limitaciones impuestas sobre las unidades subnacionales de gobiemo para que
aumenten su base de ingresos. Es evidente, entonces, que e$ preciso prestar una mayor atencion a
los problemas financieros porque, en otro caso, el centralismo tributaric puede levar a una
recentralizacion admimstrativa

Con todo, el tema de la financiacion de las administraciones subnacionales es un tema
secundanio en las decisiones sobre el proceso de descentralizacion, o al menos instrumental, Cada
pais debe decidir cual es el grado deseable de centralizacion y descentralizacién de sus servicios v
estudiar despues cual es el mecanismo de financiacion adecuado, La decision sobre el proceso de
descentralizacion es una decision politica que ha de tener un reflejo constitucional v ser traducida
despues en un esquema de competencias dentro de los niveles de gobierno Habra que establecer
primero cual es el quantum de competencias de cada nivel de administrativo v solamente despues
procede analizar como van & financiarse esas competencias,
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6.2 Objetivos y complejidades del tema financiero

El lenguaje basico que va a dominar &l estudio de la financiacion de la descentralizacion
es ¢l de la eficiencia en la asignacion de competencias, de manera que las distintas
administraciones subnacionales gocen de recursos suficientes para ejercerlas. en un marco de
autonomia de decision, y que sea capaz de proporcionar equidad a los distintos espacios
terntoriales que componen [a nacion. El tema esta carpado de complepidad no solamente por las
tensiones intrinsecas que implica la orgamizacion de un Estado con varios niveles de gobierno v la
consiguiente dificultad de asignacion de tareas v funciones dentro del mismo, sino ademds porque
el problema de la financiacion introduce tensiones adicionales, por la diversidad de objetives que
se persiguen, la variada gama de instrumentos de que se dispone v las complicadas relaciones v
yuxtaposiciones existentes entre ambos

El objetvo de la asignacidn eficente de competencias es va un objetivo enormemente
complejo, pues mientras que las administraciones centrales suelen ser més eficientes en algunas
funciones, en otras lo son las descentralizadas Un buen ejemplo de ello s¢ da en materia de
financiamiento, concebida ahora como una de las funciones del Estado, pues mientras que las
administraciones centrales suelen ser mas eficientes para administrar ingresos, la movilizacion de
recursos suele ser mejor a mvel local.

Lo mismo ocurre con el objetivo de la suficiencia. Las nuevas competencias transferidas a
las admimistraciones inferiores implican unas mavores necesidades de gasto que han de ser
equilibradas con los mgresos suficientes para hacer frente a los mismos. A pesar de que la
suficiencia de |a que hablamos es una suficiencia estrictamente presupuestana, que implica que los
gastos sean iguales a los ingresos, se generan en este objetivo maltiples tensiones. En efecto, si va
es dificil equilibrar el presupuesto del Estado, en un marco de restriccidn de recursos como el que
actualmente esta vigente en América Latina, las finanzas del Estado se desequilibran muy
faciimente en un proceso de descentralizacion porque normalmente, v sobre todo en los inicios
del proceso, la admimstracion central ha de seguir encargindose de las competencias transferidas,
al menos parcialmente, lo que se traduce siempre en un problema de ineficiencia.

Por otra parte, los recursos para la financiacion de las competencias transferidas pueden
provemr bien de un poder de imposicion propio o bien de transferencias del Estado Los
primeros, los tnbutos propios marcarian la autonomia financiera de dichas administraciones
mientras que los segundos, sobre todo en la medida en que provengan de transferencias
condicionadas desde la Administracion central, marcarian su grado de dependencia. El problema
de la autonomia y de la dependencia suele ir acompaiiado del de la irresponsabilidad fiscal por
parte de estas administraciones subnacionales, generindose importantes contradicciones y
tensiones entre los objetivos macroeconomicos estatiles v los objetivos financieros de las
regiones ¥ mumicipios. Si a ello unimos los problemas generados por las politicas de
endeudamiento v déficit de las distintas adminisiraciones termtoriales, las tensiones con la
administracion central se recrudecen
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Por ultimo, existe una importante tension en el objetive de la equidad por la existencia
dentro de un mismo rango de administraciones, de profundas diferencias de ingreso que, de
persistir, implicarian grados muy diferentes de prestacion de servicios dentro del mismo Estado,
lo que hace necesario un mecanismo de igualacion o de nivelacion de ingresos, cuyo
establecimiento genera siempre tensiones interterritoriales. Fste tema, ademas, suele ir
acompaiado de otro que es el de la financiacion de las politicas de reequilibrio interregional que
no afectan ya al grado de prestacion de los servicios por parte de las distintas administraciones
sino al grado de desarrollo de los distintos espacios temitoriales, lo que requicre de una politica
distinta.

6.3 Descentralizacion politica, administrativa y fiscal

La comespondencia entre descentralizacion administrativa de funciones v autonomia
fiscal no es exacta, al menos en los inicios de los procesos

En efecto, un alto grado de descentralizacion admumistrativa significa que los entes
regionales o municipales descentralizados tienen autonomia para decidir sobre las competencias
transfendas. Un alto grado de autonomia fiscal implicaria que los entes descentralizados tienen
autonomia para decidir acerca de las exacciones tributarias que imponen en su territorio.

Sin embargo deciamos que no existe comespondencia entre una y ofra porque los
servicios descentralizados suelen financiarse, sobre todo en Ios paises unitarios, mayoritariamente
con transferencias de la administracion central y con un porcentaje muy bajo de tributos propios
Ello implica que. al idear un proceso de descentralizacion, la escasa capacidad para generar
tributos propios por parte de los entes descentralizados, no es en principio un obsticulo para
transfenr mayores competencias. Sin embargo, si la no sincronizacion es justificable en los inicios
del proceso, los desequilibrios no pueden perpetuarse porque se pone en peligro la viabilidad del
conjunto del proceso.

La descentralizacién de competencias administrativas puede ser medida en funcion de las
competencias efectivamente transferidas a los gobiemos subnacionales, lo que s reflejara en el
gasto publico realizado por dichos gobierno subnacionales en relacion al de la administracian
central. Sin embargo, dicho porcentaje de gasto no tiene en cuenta el origen de los INgresos
gastados por los gobiernos subnacionales, El concepto de descentralizacion fiscal da cuenta de
ello con distintos tipos de mediciones, que pueden dar lugar a diferentes tipos de autonomia
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6.4 Modelos fiscales

Una primera aproximacion al origen de los ingresos es la que atiende al ente que
establecio el tnbuto. Asi se dice que un modelo financiero es centralista cuando las exacciones
sobre los ciudadanos las establece fundamentalmente la hacienda central, mientras que las otras
haciendas obtienen la mayor parte de sus ingresos de transferencias procedentes de aquella Por el
contranio un modelo financiero es descentralista cuando cada hacienda establece sus propias
exacciones, de las cuales derivan la mayor parte de sus ingresos, sin perjuicio de las transferencias
redistibutivas que efectia la administracion central

Este criterio no es siempre utilizado y en ocasiones se dice que la descentralizacion fiscal
viene determinada por 2 sutonomia de gasto de que goza la administracion subnacional v ésta
tendrd dicha autonomia no solamente en la medida en que establezca tributos propios sino
también en la medida en que reciba del Estado transferencias automaticas v predecibles como son
las procedentes de las participaciones en los ingresos del Estado. Esto es lo que explica por
ejemplo que paises como Argentina, sean incluidos entre aquellos que gozan de un alto grado de
descentralizacion fiscal, a pesar de que el sistema de financiacion federal esté basado en las
participaciones de impuestos con la administracion central.

A pesar del caracter instrumental, es preciso tener en cuenta que el tema de Ia
financiacion suele afiadir una contradiceion al proceso de descentralizacion administrativa porque,
en la practica, y sobre todo al inicio del proceso, supone un mayor gasto en ¢l conjunto de las
administraciones aun cuando no aumente la cantidad o calidad del servicio prestado.

En efecto, la mayoria de las estrategias de descentralizacion han significada costos netos
adicionales significativos. 5i bien en parte ello puede ser debido a que una reestructuracion de una
determinada competencia permite a la vez introducir mejoras que eran absolutamente
imprescindibles en la calidad del servicio, es constatable que en la mayoria de los casos no ha
habido una reduccion sustancial real de las responsabilidades de gasto a nivel central y, aunque
algunos costos pueden ser transitorios, la experiencia indica que la reduccion del gasto central se
matenaliza muy lentamente y que no es total,

Ello puede provocar que se desvirtie el proceso de descentralizacion v que el Estado se
recentralice traspasindose de nuevo las competencias al nivel central, simplemente porque no se
resolvieron correctamente los problemas financieros. En estos casos ¢l tema de la financiacion
deja ya de ser un tema instrumental de la descentralizacién,
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6.5 Recursos con los que pueden contar los entes descentralizados

Aungue pueden utilizarse vanadas clasificaciones de los recursos con que pueden contar
los entes descentralizados, basicamente éstos pueden dividirse en tres categorias generales:

a) Financiacion basada en los rendimientos de tributos propios,

b} Financiacion basada en la participacion en los rendimientos del sistema impositivo
del Estado central

c) Financiacion basada en subvenciones procedentes del gobierno central.

La realidad muestra que, en mayor o menor medida los entes descentralizados utilizan
los tres tipos de recursos para financiarse. No obstante un dato se repite con bastante
generalidad: la financiacion basada en un sistema de imposicion propio resulta siempre muy
reducida v por el contrano los entes descentralizados dependen financieramente de |a
administracion central, obteniendo sus recursos de la participacion en los rendimientos del
sisterna estatal o de las subvenciones. Esto es lo que se conoce como dependencia financiera: los
gobiemnos subnacionales dependen del Estado central para poder financiar los servicios que
presten, No obstante existiran diversos grados de dependencia financiera en funcion del
mstrumento utilizado para la financaacion

En realidad. un mayor o menor grado de dependencia se produce en cualquier sistema de
financiacion de entes descentralizados. Los gobiemos subnacionales no tienen por qué ser
contranos a esa dependencia y pueden prefenr ese sistema de financiacion, aun a riesgo de perder
autonomia, bien por razones economicas (problemas de eficiencia unidos a la ficil movilidad de
bienes v personas que se pueden denvar de un trato fiscal diferenciado), o por razones politicas
(cuestiones relativas a la asuncion de costes de impopulandad derivados de la toma de decisiones
fiscales). En otro sentido, la dependencia puede significar la constatacion de la incapacidad de los
gobiernos locales de autofinanciarse |

La dependencia del gobierno central para financiar los servicios descentralizados genera
dos tipos de consecuencias importantes:

I. los gobiernos subcentrales pueden caer facilmente en la irresponsabilidad fiscal, va que
obtienen sus recursos sin tener que soportar el coste politico que implica establecer tributos
sobre sus propios votantes. El coste politico solo es soportado por la administracion central.
Los gobiemos regionales vy locales tratarin asi de presionar a la administracion central por

MEVOTES TeCUTSOS.

2 los gobiemos centrales trataran entonces de que la dependencia sea de alto grado ya que
impondran condiciones & los gobiernos subcentrales para entregarles los recursos. La
subvencidn condicionada aparece asi como un importante ingreso de los entes
descentralizados que restringe la autonomia de la respectiva region o municipio.
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6.6 La autonomia fiscal a través de ingresos propios

Aunque ya advertimos que la descentralizacion administrativa y Ia descentralizacion fiscal
no se LﬂTI‘ES]:I-EIIIdE]L al menos en las etapas de inicio de los procesos descentralizadores, es un
hecho que Ia propia dinamica de un proceso de descentralizacion exige que ésta se financie cada
vez mis con tmbutos establecidos y recaudados en el temitorio de los propios entes
descentralizados, como la (nica manera de resolver de manera permanente el problema de la
financiacion de estos entes, y desde luego también ¢l del Estado central, pues las necesidades de
los entes descentralizados crecen a un ritmo tan ripido que necesariamente comprometen el
propic presupuesto cemtral y su capacidad para seguir prestando los servicios que le son
asignados v las funciones de estabilizacidn y redistribucion. Por otra parte, la autonomia de un
ente descentralizado se ve seriamente menoscabada si el ente que la financia impone condiciones
Mo obstante, el establecimiento de un sistema de imposicion propio no es ficil porque requiere de
una madurez fiscal en todo el termtorio que dificilmente se da en América Lating v ademds
determinados tributos quedan practicamente fuera del alcance de los entes subnacionales por
razones que tienen que ver con ef analisis economico.

Aunque este tipo de ingresos pueden ser clasificados de varias formas, vamos a
considerar, a efectos de nuestro andlisis, como ingresos propios aquellos tributos cuyos
rendimientos se perciben por los gobiemos comespondientes segin estrictos criterios de
termtonalidad. Es decir, cuyoes rendimientos corresponden a un gobiemo que tiene jurisdiccion en
el lugar dénde se han recaudado. Entre ellos se incluyen aquelios tributos en los que ol ente
descentralizado goza en exclusiva de la titularidad impositiva, aquellos en los que goza de
titularidad compartida en base a recargos o en base a fuentes que permitan la doble imposicion, y
la participacion, por razon del territorio, en los impuestos estatales (tax sharing). Por el contrario
la participacion en los impuestos estatales por conceptos distintos de Ia territorialidad Jos
denominaremos subvenciones o transferencias generales (revenue sharing).

No obstante hay que advertir que la terminologia no es igual en todos los paises ni en
todos los autores que escriben sobre el tema y que a veces las participaciones en impuestos, de
cualquier clase que sean, son consideradas transferencias o subvenciones. En sentido inverso, a
efectos de la autonomia o dependencia del gobierno subnacional, en algunos documentos las
participaciones en impuestos (revenue sharing) se consideran como ingresos propios. El tema
tiene particular importancia en América Latina, donde los paises federales se financian
mayoritariamente con dichas participaciones,

Una dGltima advertencia es preciso hacer respecto de aquellos tributos de titularidad de la
administracion central pero recaudados por otras administraciones. A estos efectos. dichos
tributos se considerarin como centrales en la medida que la titularidad legislativa corresponde al
Estado central, no obstante la participacion de los gobiemos subnacionales en las tareas de
gestion puede ser un factor de importancia considerable a efectos de acrecentar su
responsabilidad fiscal y puede permitir incluso, niveles mis altos de recaudacion.

54



INGRESOS PROPIOS.

. CARACTERISTICAS

P ek . e e

Un sistema descentralizado exige que
esle se financie cada vez més con
tributos establecidos y recaudados por
los entes subnacionales

Los inicios de los procesos de descen-
tralizacion son mas compatibles con la
dependencia financiera

Un buen sistema de recursos propios
requiere madurez fiscal

m Son tributos propios aquellos cuyos
rendimientos se perciben por los
gobiernos correspondientes seguin
criterios de territorialidad

55



6.7 Formas de establecer tributos propios

El establecimiento de tributos propios por parte de los entes descentralizados puede
hacerse de dos formas que de ninguna manera son incompatibles entre si:

a) Separando las distintas fuentes de ingreso de manera que se reserven unas para la
admirustracidn central y otras para las administraciones descentralizadas. Este sistema es el que se
conoce como haciendas complementarias. El problema que se plantea es que las buenas fuentes
de ingreso fiscal son fimitadas (renta y ventas fundamentalmente) v si éstas son reservadas o la
administracion central, @l como sugiere el andlisis econdmico, los entes descentralizados no
tendran garantizada su sutonomia,

b) Estableciendo cada ente autonomos sus propios tributos mediante haciendas en
paralelo lo que puede llevar a la existencia de impuestos en duplicado pues puede existir por
ejemplo un impuesto sobre Ia renta establecido por e Estado y otro distinto establecido por la
region. Este procedimiento permite la doble imposicion y aunque ella no es de por si objetable,
puede generar problemas cuando se aplica sin preocuparse por sus efectos agregados en el
conjunto del sector publico v sus efectos en el sector privado. No obstante el sistema de
haciendas en paralelo puede ser de simple aplicacion cuando se establece un sistema estructurado
en tomo a la hacienda central permitiéndose después que los entes autonomos establezcan
recargos sobre Ios tributos centrales. Esta segunda forma de tributo propio no es incompatible
con la antenior. Un sistema de financiacion puede prever que unas fuentes de imposicion queden
reservadas a un determinado ente y que sobre otras puedan establecer tributos varios entes.

Estas dos formas de tnbutos propios estin caracterizadas porque permiten a los entes
sutonomos tener un alto grado de autonomia politica v de responsabilidad fiscal va que dichos
entes han de decidir cual es la exaccion que imponen sobré sus ciudadanos. La autonomia exige
en principio que la cuantia de dicha exaccion sea decidida por cada ente descentralizado en
particular, aungue a veces lo s a nivel nacional

Dentro de los ingresos propios hemos inchuido también una tercera categoria que es la de
la participacion en ingresos centrales segin criterios de termtorialidad (tax sharing), es decir, en
funcitn del monto real del ingreso recaudado en cada ente auténomo. La recaudacion, ¥ en
weneral la gestion del tributo, puede ser efectuada directamente por la administracion central o
bien por las administraciones subnacionales,

En ngor, se trata de transferencias desde el Estado central a los entes auténomos. La
titularidad legislativa del impuesto corresponde a la administracion central que sera la que decida
la base sobre la que se aplica el tributo v ¢ tipo de gravamen (a diférencia a los casos anteriores),
pero todo o parte de lo recaudado por el impuesto es después distribuido en proporcion a lo
efectivamente percibido a través del territorio de que se trate, sin que la cuantia sea afectada por
consideraciones poblacionales, econdmicas, de equidad interterritorial o cualesquiera otras
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Este tipo de financiacion tiene también ventajas en orden a la autonomia del ente
descentralizado porque implica que lo recibido por cada territorio esta directamente relacionado
con su capacidad fiscal Ello implica cierta responsabilidad del ente descentralizado, frente a los
votantes, ¥ por o tanto independencia con respecto a la administracion central, sobre todo si las
administraciones subnacionales intervienen en la westion del tributo. Sin embargo no todos los
tnibutos pueden ser distribuidos segin cnterios de termtorialidad v ademas, no se resuelve el tema
de los desequilibnos verticales v honzontales dentro del Estado v creard de hecho muchos
problemas cuando es el Gnico criterio utilizado para transferr ingresos a las unidades
subnacionales

6.8 Desequilibrios verticales y desequilibrios horizontales.

En todos los paises mas o menos descentralizados se produce lo que se denomina
desequilibnio vertical, entendido como las divergencias que pueden existir entre las fuentes de
mgreso de los entes autdnomos y sus necesidades de gasto. Ese desequilibnio fiscal se corrige
mediante transferencias desde el gobiemo central a los otros gobiemos territoriales v refleja |a
dependencia de éstos Gltimos respecto del primero,

En efecto, la practica demuestra que el volumen de ingresos percibidos directamente por
los gobiernos subnacionales es insuficiente para financiar sus necesidades de gasto Las
subvenciones © transferencias tratan de compensar el desequilibrio procediendo a una
redistnbucion de los recursos fiscales disponibles por el conjunto de las administraciones piblicas,
canalizandolos desde las superiores hacia las inferiores, por entender que éstas, consideradas
globalmente, se hallan en una situacion de insuficiencis financiera.

Diche desequilibno se produce por dos tipos de causas:

a) Primero la falta de dinamismo de los ingresos propios de los gobiernos
subcentrales;

b) Segundo por las crecientes necesidades de gasto concentradas en estos niveles de
gobiemo.

Par consiguiente, ¢l problema del desequilibrio fiscal vertical dependerd en primer lugar
de cual sea la autonomia fiscal obtenida a traves de ingresos propios de cada ente descentralizado

y de cual sea la asignacion de competencias.

Evidentemente dicho desequilibrio sera mayor en paises como México donde el gobierno
federal basa sus ingresos en impuestos mas elasticos comeo son el de la renta y el que se aplica a
las ventas, mieniras que los Estados federados basan sus ingresos propios en los impuestos
prediales, que en federaciones como la brasilefia en la que el impuesto sobre la ventas pertenece a
los Estados.
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La segunda causa de este desequilibrio, la producida por las necesidades crecientes de
gasto se produce en todos los paises pero dependera de cual haya side la asignacion de funciones.
En este sentido por ejemplo, la escasa autonomia tributaria de los entes descentralizados
mexicanos s manejada disminuyendo las obligaciones de los estados y municipios, por lo que los
problemas que genera la descentralizacion fiscal son resuelios reduciendo la descentralizacion
administrativa

Jumto a este problema de desequilibrio vertical aparece también un problema de
desequilibno horizontal entre las unidades de goblerno de un mismo nivel (Estados federados,
regiones 0 MuUnicipios) a consecuendia de la falta de comespondencia entre su capacidad fiscal y
sus necesidades de gasto.

En efecto, no todas las unidades poseen la misma renta, la misma capacidad fiscal y hay
que establecer entre ellas alguna forma de reequilibnio. Para ello se establecen subvenciones o
transferencias de tipo igualador destinadas a que las mas pobres puedan disponer de niveles
comparables de servicios con las mas ricas. A veces una misma transferencia puede tener por
objeto corregir el desequilibrio vertical y honzontal

Aungue algunas transferencias del tipo de participacion en los ingresos suelen inchuir
algunas consideraciones sobre equidad, In mayoria de los sistemas de financiacion de entes
descentralizados establecen algtin tipo de transferencia especial para que los entes mas ricos
transfieran recursos 4 los mas pobres, con la finalidad de asegurar un nivel minimo de servicios
publicos y solidandad entre los diferentes espacios territoriales de la nacion. Aunque algunos de
estos objetivos pueden ser previstos en mecanismos como los de participacion en los ingresos, no
se descarta establecer transterencias adicionales en este sentido.
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6.9 Las transferencias. Modalidades y propdsitos

Deciamos que la forma de resolver los desequilibrios, tanto horizontales como verticales
s a través de las transferencias o subvenciones. Existen multiples tipos de ellas calificadas en
funcion de diferentes criterios. La principal dificultad de dichas clasificaciones es que una misma
transferencia puede inchuirse en vanas tipologias en funcion de los criterios elegidos.

Una prnmera clasificacion podnia realizarse en funcion de los criterios sepuidos para
decidir la cuantia global. En este sentido, la cuantia de la subvencidn puede ser decidida como un
porcentsje fijo de los ingresos centrales, cuando se trata de ingresos compartidos entre las
adminstraciones. Este es el sistema de participacion en los ingresos (revenue sharing),
caracterizado porque el importe de la subvencion es un porcentaje de los ingresos ded Estado.

Dejando aparte los supuestos de distribucion territorial (en cuyo caso estaremos en
presencia, no ya de una subvencion sino de un ingreso propio, que en la Literatura recibe el
naambre de tax shanng y al que nos hemos refenido en apartados precedentes), las subvenciones
se clasifican atendiendo a si Ia transferencia se ha asignado en base a una formula preestablecida,
discrecionalmente o para reembolsar unos determinados gastos. La distribucion por formula es en
principio mas perfecta porque se basa en criterios objetivos v medibles v se utiliza mucho en los
mecanismos de los fondos tales como el fondo comin municipal de Brasil o el de Chile. Las
transferencias discrecionales se utilizan sobre todo para proyectos de infraestructura en muchos
paises y pueden basarse én evaluaciones técnicas y objetivas de provectos propuestos o en
factores eminentemente politicos. No obstante en algunos paises se han utilizado transferencias
discrecionales por no haber resuelto problemas basicos de [a distribucion de ingresos del Estado,
En lo posible, es ideal disefiar mecanismos transparentes y rigurosos para otorgar la subvencitn.

Por ultimo hemos considerado como categoria independiente s subvenciones destinadas
a reembolsar el importe de determinados gastos como es por ejemplo el reembolso a los
municipios de los gastos que asumen al hacerse cargo de competencias nuevas como la salud o
educacion, aungue dicho importe puede ser determinado a través de uma formula o
discrecionalmente,

Otra clasificacion importante es la que atiende a la condicionalidad o no de la subvencion.
Convencionalmente se divide a las subvenciones entre subvenciones de caricter general o
incondicionales y subvenciones condicionales y éstas tiltimas admiten miltiples clasificaciones en
funcion del grado de condicionalidad. La no condicicnalidad implica que no se establece ningin
tpo de exigencia a los gobiernos subnacionales sobre el uso de los fondos, Las transferencias
condicionales por el contrano restringen el wso de los mismos o bien a determinados sectores o
bien a proyectos especificos y pueden imponer ademas algunos otros requerimientos mds o
menos restnctivos incluso dentro del sector o del proyecto. Por ejemplo una subvencion
destinada al sector salud puede estar condicionada a que los fondos sean gastados en plazas de
cama hospitalarias y obligar al gobierno subnacional a demostrar, para poder tener acceso a la
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subvencion, que es capax de otorgar un determinado nivel de prestacion de servicios primanios de
salud Unas condiciones muy interesantes son las relacionadas con la recaudacion tributaria.
Argenting es un ejemplo interesante de este tipo de transferencias, va que para que los gobiemos
provinciales tengan derecho a compartir los ingresos deben preparar v poner en marcha un plan
de accion financiero con el fin de evitar déficits fiscales,

Estas subvenciones pueden también clasificarse en fijas o proporcionales, segim que la
cantidad sea establecida como un importe fijo o bien como un porcentaje del gasto realizado por
el gobierno subvencionado, lo que introduce una dimension adicional que es la participacion en
los costos por parte de los gobiemos subnacionales, lo que puede estimular una mayor susteridad
en la formulacidn del proyecto por parte del gobierno local e incentiva su capacidad fiscal para
obtener mgresos propios. Otra posibilidad es establecer la subvencion con tope o sin tope.

Una ultima categoria que debe ser destacada, es la que distingue entre subvenciones
miveladoras o perecustorias de aquellas que no tienen esta finalidad, Las subvenciones nivelatorias
son las que tratan de comregir el desequilibdo fiscal horizontal entre administraciones
descentralizadas del mismo tipo.

Todos estos tipos de clasificaciones proporcionan una gran vanedad de instrumentos
alternativos para asignar recursos derivados de la combinacion de una o més caracteristicas, que
tienen cada una su propia justificacion teorica, sus ventajas ¥ sus desventajas Trataremos de
referimos a algunas de ellas en relacion a su utilizacion por algunos paises de América Latina
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