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Para que la descentralizacion politica favorezca la eficiencia
se requeriria que el gasto local estuviera vinculado con los
respectivos esfuerzos fiscales, y que los procesos (locales) a
través de los cuales se adoptan decisiones sobre provision de
bienes publicos fueran al menos tan democraticos como los
centrales. En América Latina pocas veces se cumplen esas
condiciones bésicas. Esto se deberia principalmente a que los
procesos de descentralizacion se han orientado sobre todo al
cumplimiento de objetivos sociales. Hoy, sin embargo, seria
imperativo acrecentar la autonomia de los dmbitos subna-
cionales para potenciar la competitividad econémica. En este
articulo se analiza cémo podria lograrse este nuevo objetivo
sin descartar y mas bien creando sinergias respecto a otros,
tales como estimular la participacion ciudadana, reducir ine-
quidades sociales y territoriales, y hacer mas eficiente el apa-
rato estatal —incluido el ambito fiscal— para lograr estos

objetivos estratégicos.
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Introduccion

Asi como hasta la crisis de la deuda la tendencia prezernir algunos lineamientos que permitan superar los
dominante en América Latina era centralizar en los goproblemas y poder reimpulsar los procesos.

biernos nacionales tanto las decisiones politicas como  El iLPEs Se impuso esta tarea por mandato de sus
las econémicas, con la democratizacion y el ajuste qugobiernos miembros. Sin desconocer que los procesos
la crisis requirid, en los afios 80 se inicidé una tendende descentralizacion son, en esencia, politicos, se rea-
cia histérica a traspasar parte de la provisién de bielizé un andlisis econdmiéde aquellos que fueron em-
nes publicos hacia procesos democréaticosprendidos en la region durante el decenio de 1980, a
subnacionales (descentralizacion politica) y a transfefin de proporcionar elementos de reflexion desde este
rir procesos de produccién de los bienes provistogunto de vista, algunos de cuyos resultados fueron

publicamente a la competencia econdmica (descentraresentados en la X Reunion de Ministros y Jefes de
lizacién econémicad. Planificacién (res, 1998). En aquella oportunidad ya

De la descentralizacién politica se esperaba quée sefialaba la conveniencia de diferenciar entre aque-

contribuyera en forma decisiva a suscitar una particillas funciones que los gobiernos subnacionales reali-
pacién constructiva, a aumentar la eficiencia de 1asza&n como cabezas de autonomias y aquellas otras que
gestion publica y a lograr una mayor equidad territo-€féctian como agentes de los respectivos gobiernos
rial y social. Sin embargo, después de mas de diez aiié§ntrales, lo que conduciria a una transformacion de
de iniciados los procesos mas antiguos de la regiér{ps actuales sistemas de t_ransferencias. En el presente
los avances en participacién son dispares, aun no s¥ticulo, elaborado a partir de aquellos avances y de
observan resultados concluyentes en cuanto a eficier2ros trabajos del autor —principalmente Finot, 1996
cia y el ingreso geografico bruto se sigue concentrany 2001—, se profundiza el marco conceptual en que
do en algunos territorios. Se ha logrado aumentar I§€ basan esas propuestas (el *federalismo fistat),

cobertura de servicios sociales pero en muchos casd@c@liza en los problemas que dicho marco permite

se acentdan las diferencias interterritoriales. Los sisted€t€ctar y se avanza en las modificaciones que seria

mas de transferencias adoptados no propician la eff1ecesario realizar en los procesos de descentralizacion,

ciencia fiscal (Finot, 1996) y el excesivo endeudamien© .S°|0 para alcanz_ar .IOS opjenvo_s ya tr.azados en con-
iciones de sostenibilidad financiera, sino en funcién

to de los gobiernos subnacionales habria generad i g .

desequilibrios macroeconémicossfaL, 1998). Asi € uno nuevo: hacer mas competitivas a las economias
como inicialmente la descentralizacién concité gran—de la region.
des esperanzas, contemporaneamente ha surgido una
desconfianza sobre su efectividad, lo que puede IIegaJr'
a comprometer avances del proceso democratizador,

gue solo pueden ser viabilizados a través de la desceﬂ)
tralizacién politica. Se hace indispensable entonces ,
indagar por qué no se estan logrando plenamente ¥
objetivos de la descentralizacion, a fin de poder dis-

2 Principalmente a partir de la informacién generada por un proyecto

regionalceral/cTz sobre Descentralizacion Fiscal, ejecutado entre 1994

y 1997, cuya coordinacion estuvo a cargo de Gabriel Aghoén ().
[ Este articulo fue elaborado, en una version inicial, al calor de® Asi se denomina en la literatura a la teoria econémica de la des-
una presentacion y una estimulante discusion, en varias sesionesentralizacion, cuyos primeros elementos pueden ser encontrados
con todos los profesionales deles. El autor agradece a sus cole- en Ostrom, Tiebout y Warren (1961). Oates (1977), quien acufié el
gas por el interés, los cuestionamientos y los aportes brindados e@rmino de “federalismo fiscal”, lamenta en un articulo relativa-
aquella oportunidad, y también al juez anénimo que ley6 este tramente reciente (Oates, 1999) no haber denominado a esta rama
bajo en una versién anterior como requisito previo para que fueraspecializada “teoria de la descentralizacion”. En efecto, el término
publicado, cuyas observaciones y sugerencias fueron muy valiosa$ederalismo” ha contribuido a circunscribir estos valiosos analisis

Las condiciones de eficiencia

Dos tipos de asignacién
Existe consenso en que, de las tres funciones eco-
micas fundamentales del Estado (estabilizacion, dis-

para mejorarlo. a los casos de los paises federales, cuando resultan de especial uti-
1 Ver la justificacion de esta diferenciacion en el marco conceptualidad si se aplican al andlisis de la descentralizacién hasta niveles
que se desarrolla como primer punto de este trabajo. muy proximos al ciudadano.
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tribucién y asignacién), la que conviene descentralizaEsta diferenciacién se expresa efectivamente cuando
es esta Ultima. La funcion de asignacién se refierdos ciudadanos deciden sobre la parte de su ingreso que
principalmente a decisiones sobre provisién de bienesstan dispuestos a entregar para financiar distintas
publicos: qué bienes, cuanto de cada uno de ellos y caspluciones correspondientes a diferentes ambitos.
gué parte del ingreso —actual y futuro— proveerlos Para adecuar mejor la provision de bienes publi-
publicamente. Sin embargo estas determinaciones, quas a las diversas preferencias ciudadanas seria con-
se adoptan principalmente a través de la aprobacién deeniente entonces que, una vez definido qué sera pro-
presupuestos, también incluyen decisiones sobre quésto privativamente por el nivel nacional (las preferen-
se comprara y qué se producira directamente, y, en loias nacionales), se aproximara el aparato estatal lo mas
gue se refiere a esto Ultimo, con qué combinacion dposible al ciudadano, se definieran varios niveles de
factores e insumos se lo hara, es decir, cdmo produdecision sobre provision y que ésta se distribuyera entre
cir. Las decisiones politicas sobre asignacién se refieesos niveles por exclusién, como un proceso de abajo
ren entonces a dos tipos de asignacion: una pobre  hacia arriba. Se deberia, ademas, estimular la blsque-
vision, donde se define principalmente qué y con quéda de soluciones cooperativas entre comunidades terri-
recursos se proveera, y otra sopreduccion, en que  toriales de un mismo nivel, antes que recurrir a solu-
se decide como se producira aquello que se proveeréiones centralizadas en el nivel superior. Este criterio
de eficiencia econémica coincide con el principio po-
b) Asignacion y eficiencia litico de la subsidiariedad, lo que refleja el gran po-
La provision de bienes publicasorresponde, por  tencial de la descentralizacion politica para profundi-
definicion, a soluciones cooperati¥gsse realiza a zar la democratizacion.
través de procesos democraticos que, para servir como En cuanto a cobmo producir los bienes a proveer,
mecanismos eficientes de revelacion de preferenciasnientras en el caso de la provision privada en compe-
deben vincular el gasto con los aportes para financiarltencia ésta obliga a los productores a buscar la combi-
(Musgrave y Musgrave, 1992). Como toda soluciénnacion de factores e insumos que les implique un me-
cooperativa, una provisién publica no corresponde anor costo, la provisién de bienes publicos es béasica-
ninguna preferencia individual sino, en el mejor de losmente monopdlicdademas, los costos originados en
casos, a una suma de preferencias ciudadanas (Saeficiencias no suelen tener consecuencias economi-
muelson, 1954), pero se justifica cuando a través deas automaticas sobre quienes deciden y ejecutan di-
ella la comunidad en su conjunto estd mejor que si haha provision, lo que elimina los incentivos econémi-
hubiera tal solucion. La demanda de bienes publicogos para que tales combinaciones sean eficientes. Al
varia segun el ambito de consumo de cada uno de ellosontrario, en ausencia de un control eficaz del gasto
desde aquellos casos en que trasciende las fronterpsr parte de quienes lo pagan —Ilo cual a su vez tam-
nacionales —como lo serian los generados por procebién tiene un costo— los intereses particulares pueden
sos de integracion o, incluso, bienes publicos globalesybrar mas bien en el sentido opuesto: los riesgos de
tales como los tribunales internacionales para juzgaineficiencia en la asignacion publica se hacen eviden-
crimenes de guerra— hasta aquellos otros que sotes sobre todo en los casos de corrupcién politica, prin-
provistos para ser utilizados principalmente por pequeeipalmente en la adquisicion de equipos e infraestruc-
flas comunidades rurales o urbanas. Entonces, siguietura inadecuados y/o sobrevalorados, y en la practica
do el razonamiento del teorema de la descentralizaciddel clientelismd
(Oates, 1977), la provision de bienes publicos serd  Es por eso que tanto las decisiones sobre provisién
tanto mas eficiente cuanto mejor se adecue a la demade bienes publicos como aquellas otras que se refieren
da —territorialmente diferenciada— de dichos biénes. a su produccion y, entre estas Ultimas, particularmente
aquellas que se refieren a la produccion directa, impli-
can riesgos para la eficiencia. Se suele denominar
4 Bienes publicos: en principio, normas, servicios y bienes econé-‘ineficiencia asignativa” a la suma de las diferencias

micos provistos por las organizaciones del Estado, de cuyo consuantre lo que cada ciudadano desearia obtener a cambio
mo ningun ciudadano puede ser excluido.

5 Opcidn por la solucién publica o colectif@blic choice)por opo-
sicion a privada o individuabobre este enfoque, véase Mueller (1984).

6 Basicamente, porque los consumidores pueden “votar con los pies”,
segun lo expresara Tiebout (1956), en busca del territorio que mejof Segln analiza Kurer (1993).

responda a sus preferencias de bienes publicos, lo que introduce ¥En el presente trabajo se utiliza el término “local” como anténimo
competencia entre territorios (incluidos paises). de “central”.
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de la parte de su ingreso que entrega para la provisiddirectamente con una mayor gobernancia democrati-
de bienes publicos, y lo que efectivamente recibe; €a;l!la descentralizacién econémica, con una regula-
“ineficiencia productiva” a la diferencia, en términos cién que permita lograr un funcionamiento socialmente
de beneficio/costo, entre lo que se produciria con asigsrovechoso de los cuasimercados que conféfma.

naciones de factores inducidas por la competencia De lo planteado anteriormente se desprende que
econémica y lo que efectivamente se produce a travésara que la descentralizacion politica contribuya a la
de combinaciones de factores e insumos decididas éficiencia es necesario transferir poder de decision no
través de procedimientos politico-administrativos. Lasélo sobre gasto local sino también sobre el aporte
ineficiencia técnica, al aumentar los costos, incrementgjudadano para financiar dicho gasto. La generacién de

la ineficiencia asignativa. ingresos publicos se puede visualizar como contribu-
o _ ciones que los ciudadanos realizan a los distintos ni-
c) La descentralizacion como solucion veles de organizaciones territoriales del Estado a que

Desde el punto de vista econémico, la descentrapertenecen, niveles que, a su vez, atienden a distintos
lizacion es basicamente una reforma de la gestidBmpitos de demand&Para facilitar las decisiones so-
publica dirigida a reducir ineficiencias en los procesosyre estos aportes, cada nivel deberia contar con sus
de asignacion. Ella puede asumir dos formas fundagopias bases impositivas y poder modificar las respec-
mentales: i) descentralizacion politica, que seria transgy 55 tasas, a fin de que los ciudadanos, y sus repre-

ferir la provision de algunos bienes publicos a proce-entantes en cada nivel, puedan votar por soluciones
sos democraticos localy, ii) descentralizacion eco- alternativas con diferentes costos.

nomica, que consistiria en transferir 0 exponer 18s  1an1g en el caso de la descentralizacion politica
decisiones sobre combinacion de factores e INSUMOS @116 en el de la descentralizacion econdmica, el cri-

la competencia economi. terio basico para transferir decisiones de asignacion es

La descentralizacion politica disminuiria la gue los procesos descentralizados sean mas eficientes

meﬁugglqa aS|gnat]1va al adecuar Ia,f.prov's'otn ?jef ble'que los centralizados. La condicidn, necesaria pero no
Nes publicos a preterencias geograficamente di 9ren§uficiente, para el primer caso, es que la demanda esté
ciadas, reducir la complejidad de lo que se decide

través de procesos politico-administrativos y facilitar rritorialmente diferenciada —segun ya se mencio-
proc P s ytaciar,, y para el segundo, que sea posible la produccion
la transparencia, la representacion y la participacion

ciudadana; la descentralizacion econémica, a su VePrivada en competencia, perocanditio sine qua non
L e . C . para que la descentralizacién —politica 0 econdmica—
mitigaria la ineficiencia técnica al introducir mecanis-

. induzca la eficiencia es que aumente la participacion
mos de mercado en los procesos productivos, pero : ) L

- oo L : en los mecanismos de asignacion: ciudadana, cuando
también contribuiria a aumentar la eficiencia asigna- . S . :
. i o ; se descentraliza la provision; econdmica, si se descen-
tiva, si reduce costos y disminuye el nimero de asunfraliza 2 produccion?
tos que deben ser objeto de decisiones politico-admi- P

nistrativas. La descentralizacion politica se vincula

11 Cuasimercados: la demanda se define politicamente mientras la

produccién se genera a través de la competencia econémica. Por lo
9 En Finot (2001) se analiza la evolucion del concepto de descendemas, mejorar el funcionamiento de la competencia econémica
tralizacion en la region. El de “descentralizacion econémica” quehace parte del desarrollo de la gobernancia democratica.
aqui se define ha sido desarrollado a partir del de Von Haldenwané? Por tanto no seria adecuado afirmar, como se hace a veces, que
(1990), que incluye tanto la privatizacién como la “desregulacién”, un territorio genera la suma total de impuestos que sus ciudadanos
entendida esta Ultima como la apertura de la produccion a organipagan: estos Ultimos estan contribuyendo a distintos ambitos de
zaciones no estatales, con y sin fines de lucro. Sin embargo, I8oluciones cooperativas.
esencial de la descentralizacién econémica seria esta ultima y no & Para algunos autores (Palma, 1985) el concepto de participacion
cambio de propiedad, a que se refiere la privatizacion. Las princisélo deberia referirse a los casos en que los participantes pueden
pales formas de descentralizacion econémica serian: compra dafluir efectivamente en las decisiones y por este motivo descartan
insumos (incluida la tercerizacién), concesion (transferencia de lda participacion en el mercado. Esta afirmacion, que es efectiva en
produccion de servicios manteniendo la propiedad de los activos) Yo que se refiere a provision, no lo seria en cuanto a produccién, ya
convenio para provision de bienes finales. En este Ultimo caso esjue en este caso un ciudadano podria ejercer tanta o mayor influen-
tarian las organizaciones privadas sin fines de lucro dedicadas eia escogiendo entre productores alternativos que a través de una
actividades cientificas y a la produccion de servicios de salud, coneecisién politica.
sideradas por Bresser-Pereira (1998) como el “sector publico nd* Bienes colectivos: soluciones cooperativas generadas por organi-
estatal”, particularmente cuando son financiadas total o parcialmentgaciones sociales, de las que se excluye a los no miembros. Los

con recursos publicos. bienes que genera una organizacion social pueden ser bienes publi-
10 Gobernancia democratica: capacidad de una sociedad de gobetos en la medida en que benefician a todos los habitantes de un
narse a si misma (Espindola, 1998). territorio —y en este sentido se denominé “bienes publicos” en
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Por otro lado, lo esencial en los procesos de dessrienta a organizaciones sociales (asociaciones), segun
centralizacion econémica no seria la propiedad de lof sefialara Palma (1985). Pero estas Ultimas no sélo
establecimientos productores sino el que éstos estén ssen medios de representacion frente a las organizacio-
metidos a la competencia econdmica. Asi como munes del Estado sino ademas, y a veces principalmente,
chas veces es conveniente privatizar, otras veces abn medios de gestion de soluciones cooperativas, que
hacerlo se puede destruir valioso capital institucionak través de trabajo y aportes voluntarios con frecuencia
y social. Pero lo que si seria importante para propiciano sélo proveen bienes colectitosino también rea-
la eficiencia seria abrir las actividades productivas quéizan importantes aportes a la provision de bienes pu-
no son exclusivas de las administraciones publicas &licos'®o generan significativas externalidades positi-
la competencia econdmica, eso si, bajo una adecuadas para el interés puabliédLa gestion del Estado,

regulacion. fundamentalmente a través de organizaciones territo-
riales de distinto nivel (nacional, intermedio, munici-
d) Importancia de la participacién ciudadana pal, submunicipal), deberia ser subsidiaria respecto a

Ya se ha mencionado que la descentralizaciéresta capacidad. Referirse sélo a “descentralizar el Es-
politica es la transferencia de la provision de algunosado” puede llevar a la idea equivoca de que para lo-
bienes publicos cuya demanda esta territorialmentgrar los objetivos buscados basta descentralizar el apa-
diferenciada —bienes locales— a procesos democréato estatal cuando, bajo el principio de subsidiariedad,
ticos que correspondan a esa demanda. Para asegulardescentralizacion de la gestién publica tendria que
eficiencia es imprescindible que las respectivas comualcanzar hasta hacer a ésta subsidiaria respecto a las
nidades subnacionales puedan escoger libremente dapacidades de las organizaciones sociales. Sin embar-
gué bienes locales proveerse, en qué cuantia y con qgé, se debe tomar también en cuenta que todas ellas
parte de su ingreso. El sujeto de la descentralizaciése organizan en torno a intereses particulares, segin lo
politica, entonces, deberia ser las comunidadesadvierten Cunill (1991) y Bresser Pereira (1998), y una
subnacionales, mientras que sus respectivos aparatésncion insustituible de las organizaciones territoria-
gubernamentales no serian sino instrumentos paries del Estado es velar porque el interés general prime
adoptar y ejecutar esas decisiones. sobre el particular, especialmente en lo que se refiere

Desde un punto de vista econémico, aumentar la la asignacion de recursos publiéds.
participacién democrética es mejorar el proceso de re-  La participacion ciudadana en el proceso de pro-
velacion de preferencias en las soluciones cooperativasision de bienes publicos y colectivos no sélo es un
Por ello, la condicién fundamental para que la descenebjetivo socidly politico fundamental, también es una
tralizacion politica aumente la eficiencia en los proce-condicion esencial para reducir ineficiencias. Ahora
sos de asignacion para la provision de bienes publicogien: que los ciudadanos participen depende de que ellos
seria que ella tendiera a igualar las oportunidades dgerciban que el beneficio de participar es superior a su
participacion y la representacion de los intereses de tceosto, y brindarles la oportunidad de participar en deci-
dos los ciudadanos, en decisiones que afectan directaiones que afectan su ingreso actual y futuro podria
mente sus ingresos actuales y futuros. Pero es evidententribuir decisivamente a concitarla. Para alcanzar esa
gue, para que la participacion democratica viabilice lacondicion es indispensable que la descentralizacion
revelacion de preferencias y genere estimulos para @lolitica no sea una simple transferencia de poder des-
control social del gasto —y por tanto coadyuve a lade un centro a otros, sino que consista esencialmente
eficiencia—, ella debe referirse al proceso completo de
asignacion, es decir, tanto al gasto como a los aportes
que reallzarf';ln Ios. ,Clud.adanos para §ufragarlp. - 15 por ejemplo mejoramiento de vias y otros espacios publicos.

La participacion ciudadana —directa e indirecta s por ejemplo forestacion, deporte, actividades culturales, seguri-
(Cunill, 1991)— puede ser politica, si se refiere a lasdad ciudadana.

. . . . 17 E| apoyo estatal a estas organizaciones debe ser regulado en
organizaciones territoriales del Estado integradas po uncion del aporte de éstas a la provision de bienes publicos, de las

6rganos electos y a los partidos politicos, o social, Si Sexternalidades publicas que generan y de sus respectivos procesos
de decision. Sobre este ultimo aspecto: el apoyo estatal a una orga-
nizacién en particular deberia estar condicionado a que funcione
democraticamente y ser directamente proporcional a la amplitud y
trabajos anteriores a los generados por las organizaciones socigrado de participaciéon que convocan.

les— pero, como bien observa Bresser-Pereira (1998), si se puedéfi Principalmente en materia de salud mental.

excluir de su consumo a los no miembros de la organizacion qué® En este caso los gobiernos subnacionales actuarian como agentes
los genera, no son publicos (el autor mencionado llama a estos bienelel nivel central, con las ventajas y desventajas que han sido ana-
“corporativos”). lizadas por Heymann (1988).
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en una reforma dirigida a inducir el involucramiento 2.  La descentralizacion en América Latina
ciudadano en soluciones cooperativas (publicas y co-
lectivas), siendo el limite de dicho involucramiento ela) Los procesos
punto donde las ganancias en eficiencia son iguales al ~ Seguin se mencion6 en la introduccion del presente
costo econémico de la participacion. trabajo, histéricamente en América Latina los proce-
Por otro lado, los procesos de descentralizaciorsos de descentralizacion tanto politica como econémi-
politica tienen que estar acompafiados de sistemas @& aparecen como una contratendencia respecto a una
redistribucion territorial dirigidos no solamente a re- propension, predominante anteriormente, a centralizar
ducir disparidades “iniciales” sino también a amino- decisiones politicas y econémicas en los gobiernos
rar aquellas que la misma descentralizacion suscita §acionales. Como una consecuencia de la crisis de la
estimular la eficiencia. El problema esta en encontrageuda —que también podria ser caracterizada como
los mecanismos que permitan asegurar equidad sifina “crisis del centralismo”— ahora se tiende a trans-
reducir los estimulos a la eficiencia. La forma de con-ferir funciones de provision de bienes publicos hacia
seguir esto ultimo seria que las transferencias del Si?gobiernos subnacionales, y de produccién de bienes y
tema central fueran estrictamente subsidiarias respecgeryicios provistos pUblicamente, hacia la competen-
to a las iniciativas y los aportes locales, pero ello potiz econémica. Se ha descentralizado hacia gobiernos
dria ser contraproducente en términos de equidad. Magpnacionales principalmente funciones de provision
adelante se presenta una propuesta para conciliar afgg educacion y salud y de infraestructura y servicios

bos objetivos. basicos, y se tiende a descentralizar econdmicamente la
produccidn de infraestructura y servicios de transpor-

e) La (cjiescentrallllzac.pn oplgr.anva . I te, la de servicios basicos y, mas recientemente, la de
La descentralizacién politica se refiere a a pro-gaqiros v servicios de salud.

vision de bienes locales pero, por otro lado, pueden Revisiones de los principales procesos de des-

exlst|r alggnos b|'enes, ptara los gue, aunque las declfen'[ralizaci()n de la region (Finot, 1999 y 2001), efec-
slones Sobre que, cuanto y con que recursos Proveqhaqjaq principalmente a partir de informacion y ana-
sean adoptadas nacionalmente, resulte convenien

operarlas localmente y muchas veces no a través fsis generados por varios proyectos deeiza, per-
perar . y : > Mmiten concluir que aun no hay indicios significativos
administraciones desconcentradas sino de las adminis;

. X . Fe que ellos hubieran generado una tendencia gene-
traciones de los gobiernos subnacion&dlé&n estos 9 9 9

. . .~ ralizada a la participacién ciudadana, e incrementos
casos los gobiernos subnacionales —y sus administra- . . L

) 8 . . Importantes y persistentes en términos de eficiencia
ciones— ya no actlan como instrumentos de decisio-

: o . Hubhca y reduccién de la corrupcion. En lo que se

nes locales sino de decisiones nacionales, y la descen-,. . - o
T refiere a equidad, si bien la descentralizacién ha con-
tralizacion a que estos procesos dan lugar ya no serld

" . P i ribuido a ampliar la cobertura de los servicios socia-
politica sino solamente operati#eMientras en el pri- les. en much%s casos ella ha dado luaar también a
mer caso las decisiones y el financiamiento correspon-""' 9

den primordialmente a la comunidad local y por tanto,nOtableS diferencias entre territorios en términos de

los gobiernos subnacionales deben responder de éufraestructura y equipamiento para la prestacion de
gestion, en primera instancia, a la comunidad que 10§€"V!C10S sqmales, N mclu_so en la c,a_hdad_ de es_tos
elige, en el segundo las decisiones se ejecutan paervmlos. Ni la descentralizacion politica ni los sis-
cuenta del nivel superior —que también deberia hace€Mas de redistribucion territorial que la acompafian
se cargo del financiamiento— y en este caso corred?an logrado reducir tendencias histdricas a la concen-
ponde rendir cuentas en primera instancia a la Comut_rguon territorial del ingreso. En cambio si hay indi-

nidad mandante, que es la de nivel superior, represe/fi0S deé que tales sistemas contribuyen a crear
tada por su respectivo gobierffo desequilibrios presupuestarios. Como conclusion, se

puede afirmar que en América Latina la descentrali-

zacién aun no ha generado, al menos no sostenible-
20 En consecuencia, para que exista descentralizacion politica no ahente, los objetivos esperados.

suficiente elegir gobiernos locales. Sélo la hay en la medida en que

se decida autbonomamente la provision de bienes locales.

21 Lo que no implica que en segunda instancia también deban res-
ponder a los ciudadanos de su comunidad local, ya que los ciuda-

danos en general son los destinatarios finales de todos los biené8Véase un andlisis mas detallado sobre gasto auténomo y sistemas
publicos. de transferencias en Finot (2001).

DESCENTRALIZACION Y PARTICIPACION EN AMERICA LATINA: UNA MIRADA DESDE LA ECONOMIA « IVAN FINOT



REVISTA DE LA CEPAL 78 « DICIEMBRE 2002 145

b) Por qué no se han logrado los resultados espemenos condicionadas segun uso y en el caso de aque-
rados llas otras, complementarias, provenientes de fondos de
La principal explicacién de que aun no se hayadesarrollo, se suele exigir un aporte “local” (que ge-
logrado los resultados esperados en materia de partireralmente proviene de esas transferencias basicas)
cipacion y eficiencia —que segun el marco conceptuapero las decisiones son tomadas centralnf&@ejo
desarrollado en el punto anterior serian los objetivogsta modalidad la participacién social, cuando se da,
propios de la descentralizacion— estaria en que losuele reducirse a identificar necesidades.
sistemas basicos de transferencias territoriales preva- Finalmente, ninguno de los sistemas de financia-
lecientes en la regién por lo general no estan orientamiento vigentes estd encaminado a propiciar procesos
dos a apoyar procesos de provisién de bienes publicasutonomos donde los ciudadanos participen en deci-
donde las decisiones descentralizadas sean adoptadsienes no solamente sobre gastos sino también sobre
autbnomamente sobre la base del aporte local. La desus respectivos aportes. En cambio, alin priman meca-
centralizacion politica, entendida como la capacidad daeismos politico-administrativos centralizados: subna-
las comunidades locales para proveerse de bienes péionalmente bajo las dos primeras modalidades de
blicos sobre la base de iniciativas y aportes propiosgescentralizacion identificadas (descentralizacion po-
aln es escasa en la regién. Tales condiciones sélo fiica y descentralizacion politica del gasto), y nacio-
dan en algunos territorios relativamente “ricos” —en nalmente bajo la tercera (combinacién entre descentra-
la medida en que no requieren de transferencias— iizacién politica del gasto y descentralizacion opera-
en el caso de la infraestructura basica en México, dondiva), que suelen generar oportunidades de corrupcion.
se cuenta con transferencias de libre disponibilidad qué&llo seria asi incluso en el caso mencionado de Méxi-
aumentan en funcion del incremento en la recaudaciéno, ya que alli la descentralizacién politica alcanza
tributaria locaf® principalmente soélo al nivel intermedio y de gobiernos
Méas frecuente seria la modalidad de descentralide grandes ciudades, y sélo llega débilmente a los ni-
zacion politica del gasto, que se basa en transferenciagles mas préximos al ciudadano. Esta situacion ge-
de libre disponibilidad no condicionadas a aportes lo-neral explicaria que, en la regién, aiin no se haya lo-
cales?* Esta modalidad predomina en Brasil (dondegrado obtener, con la descentralizacion, resultados
contemporaneamente la descentralizacion se enfoozonvincentes y sostenibles en materia de participacion
primordialmente hacia los municipios) y en Argentinay eficiencia.
(cuyo proceso se orienta principalmente a los gobier-  Por otro lado, la explicacion de que el gasto des-
nos provinciales), y se da en menor medida en los dezentralizado hubiera contribuido, en algunos paises, a
mas paises, a través de sus sistemas basicos de cogenerar desequilibrios presupuestarios seria que los
pensacién; pero, al no vincular el gasto con el aportesistemas de transferencias con que se cubre la mayor
local, no introduce los mecanismos de eficiencia ecoparte de dicho gasto no son subsidiarios respecto a las
ndémica propios de la descentralizacion. La participa-niciativas y los aportes locales. Esto se deberia prin-
cion, cuando se da, se refiere solo al gasto. cipalmente al gran peso que tiene el gasto social entre
Los otros casos de descentralizacién, ya sea queas competencias transferidas: ¢cémo condicionar
estén orientados primordialmente hacia niveles interiransferencias que estan destinadas primordialmente a
medios o hacia el nivel municipal, se caracterizan poreducir la pobreza a la generacion local de recursos
una mezcla entre descentralizacion politica del gastpublicos?
y descentralizacién operativa, tendiendo esta Ultima a
predominar. Ello ocurre asi porque en la mayoria d&) Una explicacién fundamental
los territorios las transferencias basicas estan mas o Toda esta situacién podria explicarse basicamen-
te porque al descentralizar no se habria diferenciado

23 Denominada “descentralizacion dependiente” por Medici (1995).
24 principalmente a través de los fondos de inversion social, per@® Que el financiamiento se decida centralmente no significa que
ocurre algo similar con multiples programas de asistencia técnica yas comunidades subnacionales que cuenten con mayores recursos
capacitacion de diversas organizaciones publicas, con los que se-incluso provenientes de sus respectivos ingresos fiscales— no
pretende apoyar el desarrollo local. El conjunto de proyectos final-contribuyan a un fondo central que tuviera esta finalidad. Por otro
mente aprobados obviamente no coincide con las prioridades locdado, en los territorios en que existen importantes diferencias entre
les. En la medida en que el gasto local es discernido de esta manigresos personales, el impacto de los recursos disponibles podria
ra, resulta poco menos que imposible que las comunidadeser acrecentado si se opta por subsidiar el consumo antes que la
subnacionales puedan ejecutar sus propias estrategias de desarroliderta, previo andlisis beneficio/costo.
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nitidamente entre bienes locales, cuya provision esorios. La descentralizacién se hace mas necesaria que
conveniente que se dé subnacionalmente, y bienesunca para lograr este nuevo objetivo fundamental,
nacionales, donde la descentralizacién, si alguna, dgunto con los anteriores. Pero es necesario que ademas
beria ser primordialmente operativa. En efecto: mien-contribuya efectivamente a la sostenibilidad financie-
tras la demanda de infraestructura y servicios basicos. Ello podria lograrse si se reorientan los procesos a
es claramente diferenciable territorialmente, el derech@artir de la mencionada diferenciacion entre la provi-
a acceder a determinados niveles de servicios de saidn de una canasta social —de la que harian parte la
lud y educacién sélo es diferenciable cualitativamentegducacion y la salud— y la de infraestructura y servi-
ya que todo ciudadano tiene igual derecho a un minieios basicos.
mo asegurado por el Estado, independientemente de su
lugar de residencia. Mientras la provision de infraes-b) Qué descentralizar
tructura y servicios basicos pudo ser objeto de una  Por un lado, las decisiones sobre estructura, ni-
descentralizacién politica completa, hasta los niveleveles y financiamiento de una canasta de bienes y ser-
mas préximos al ciudadano, la de salud y educaciowicios a la que todos deberian tener iguales posibili-
debidé haber sido descentralizada, en lo fundamentatjades de acceso, independientemente de su lugar de
s6lo operativamente, ya que en este caso las decisioesidencia, deberian ser (re)centralizadas, en lo funda-
nes sobre qué, cuanto y con qué recursos proveer sonental, en el nivel nacional. El contenido y dimensién
una responsabilidad primordialmente nacional. Sinde esta canasta dependerian directamente de las posi-
embargo, a ambos tipos de bienes se les ha dado Wilidades de financiamiento de cada pFaisn cambio,
tratamiento similar, ya que se financia su provisionseria conveniente descentralizar una parte del conte-
descentralizada con sistemas de transferencias simil@ido y, sobre todo, la operacién de estas decisiones
res. Con estos sistemas no se logra introducir incentieentrales, hacia gobiernos subnacionales —esto Gltimo
vos econdmicos para propiciar la participacion en logprincipalmente hacia el nivel municipal— y la produc-
procesos de provision —y por tanto la eficiencia y lacién de los servicios hacia establecimientos en com-
reduccion de la corrupcion— y tampoco se alcanza getencia.
reducir las desigualdades que la propia descentraliza- En cambio, donde si seria altamente conveniente
cion suscita. la descentralizacion politica, generando condiciones de
Obviamente todo lo anterior ocurrié en los con- plena autonomfdpara las comunidades subnacionales
textos histdricos particulares de cada pais, pero la desle distinto nivel, es en el caso de la provisién de in-
centralizacion es también una reforma instrumentafraestructura y servicios basicos, ya que en este caso
respecto a estrategias de desarrollo, que es necesatiodemanda si esta claramente diferenciada debido a
ir evaluando y readecuando en funcion de los objetifactores fisicos y de estructura productiva. En este caso
vos que se van planteando las sociedades. En el pungd seria conveniente profundizar la descentralizacion
que sigue se deduce del analisis anterior algunopolitica hasta llegar a niveles muy préximos al ciuda-
lineamientos que podrian ser Utiles para este propésito.

3. Elementos para reorientar los procesos . L . )
26 Un caso interesante de descentralizacion econémica seria la ex-

L periencia colombiana en materia de salud (ver una descripcion com-
a) Un nuevo objetivo pleta de este sistema, su fundamentacién y una evaluacion en

Histéricamente, la descentralizacion hace parte ddaramillo (1999). En una evaluacion mas reciente, este autor reco-

<z . 2 T ienda reducir la intervencion del nivel intermedio a funciones de
un proceso de adecuacion de la gestion DUbhca a Ulbntrol. Por otro lado, en la region hay consenso en la conveniencia

nuevo paradigma que aln se encuentra en construcciGie descentralizar los procesos de produccion de educacion hasta el
A los anteriores objetivos de mejorar las condicioneqivel de establecimiento. Adicionalmente, Chile y Bolivia mues-

. . . . ran resultados interesantes de someter a competencia la produc-
de vida de la poblacion, lograr una mayor equida cién estatal de educacion: el primero, con su educacién subsidiada

territorial y social y concitar una participacion ciuda- y, el segundo, con la importante participacion de las Escuelas de
dana constructiva, todo ello con una mayor eficiencigCristo, en ambos casos con financiamiento del Estado. Finalmente,

L, P ~ il mbién n ministracion municipal exi
en la gestion puablica, se afiade ahora el de adecuarseg ' ;J%S gﬁor(f;dgs gzﬁf’raﬁ‘;eancie' Istracion municipal exitosa de

una economia global en que se requiere condiciones obviamente, autonomia no significa soberania: tal provision debe
de competitividad no solamente de la macroeconomi#ealizarse con estricta sujecion a la normativa del nivel superior

. P .z ._donde, sin embargo, se deberia dejar amplio espacio para que la
yla m|cr0econom|a,smo también de_lf"‘ mesoelconomlaprovisién descentralizada se adecue a las diferentes caracteristicas
ya que contemporaneamente también compiten terriocales.
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dano, a fin de que dicha provision se adecue con prez) Modificaciones en los sistemas de transferencias
cision a esas demandas diferenciadasto con esa En correspondencia con la anterior diferencia-
profundizacion, se deberia inducir a las comunidadesion, seria necesario transformar los actuales sistemas
locales de distinto nivel para que desarrollen sus proee transferencias en dos sistemas redistributivos di-
pias estrategias de desarrollo territorial —desarrolloferentes, ambos subsidiarios: uno social, dirigido a
econémico local y mejoramiento del habitat— en for-asegurar a todos los habitantes de un mismo pais un
ma auténoma, participativa, coordinada con los otrogicceso igualitario a la mencionada canasta social, y
niveles y asociandose entre si en funcién de las difeotro territorial, encaminado a apoyar decisiones au-
rentes demandas. Para que ello ocurra, la distribuciéfPnomas participativas en cada nivel subnacional y a
de tareas de provision deberia darse siempre bajo &ducir desigualdades territoriales. Los gobiernos mu-
principio de subsidiariedad y el proceso de planifica-nicipales operarian el sistema de redistribucion social
cioén realizarse respetando la autonomia de cada nivéin calidad de agentes de los respectivos gobiernos

de abajo hacia arriba, estableciendo mecanismos deentrales y los gobiernos subnacionales en general, en
coordinacion intergubernamental e incentivando expli-su calidad de cabezas de autonomias, tendrian la res-

citamente el asociativismo territorial. ponsabilidad del ordenamiento territorial y de la

Especificamente, las funciones en las que se dezoncertacion del desarrollo econoémico territorial y el
beria profundizar la descentralizacién politica, hastdn€joramiento del habitat en sus respectivos ambitos,
llegar a los niveles que mejor correspondan a los res3obre 1a base de las iniciativas y los aportes locales,
pectivos ambitos de demanda a fin de propiciar eP€ro contando ademas con los recursos que le corres-
desarrollo local, serian: el ordenamiento territorial; laPondan del sistema de redistribucion territorial. Es

organizacién y control de la prestacion de servicios dét‘;,as_: en lo que se refiere a p(;ov;azn de Zerv'c'os,
utilidad pablica; la provisién de infraestructura urba- °2SIC0S, una parte importante de la demanda estaria

na, de transporte y de aprovechamiento de recurs&arantizada por el sistema de redistribucién social
hidricos; los contenidos de educacién y salud, y eKSUbSidiOS para consumo de agua potable, electrici-

apoyo a la pequefia y la mediana empresa. dad, Qisposicién de_ d(_esechos, etc.). L
Para asegurar el logro de objetivos de participa- Sin embargo, si bien para asegurar eficiencia se-

cion y eficiencia, la aprobacion del gasto local deberig'& conveniente la d_escentrahzamon de las deusmnes
sobre los aportes ciudadanos, para asegurar equidad

estar condicionada a una efectiva participacion ciuda= ", s N : o
seria también imprescindible que el sistema de redistri-
abucién territorial tendiera a compensar no solamente

les y futuros— conque la correspondiente coichad . . o i o
N . ; » las diferencias territoriales “iniciales” sino aquellas que
contribuird para ejecutar dicho gasto. Facilitar la par- . NPT .
la propia descentralizacién incentiva y ello, en lo po-

ticipacion en el sentido planteado requeriria: i) que los_. . - . .
P P d )d sible, sin menoscabo de los mecanismos de eficiencia

distintos niveles cugnten con bases impositivas prODiaEropios de la descentralizacion. Para que el sistema de
y que pl’Jec'jan modificar las F'asas (al menos dentro d edistribucion territorial asegure eficiencia y equidad,
C|ertps Ilrp!'Fes) y, a la vez, fijar tope§ para su endeu-y a la vez contribuya a la sostenibilidad financiera, las
damler?fo,gu) modificaciones en los sistemas de reprey . ctarencias territoriales deberian ser de libre dispo-
sentacior?, deC|s!on, !nformaC|on y rend|c'|'(.)n de cuen- pipilidad pero estar condicionadas al aporte local rela-
tas en las organizaciones del Estado, y iii) una NOrMag,,o de cada comunidad (Finot, 1996) y a que las de-

tiva para que las organizaciones sociales vinculadagigjones tanto sobre gasto como sobre aportes locales

con el desarrollo territorial puedan incorporarse plena .t ,ales y futuros (endeudamiento) hayan sido adop-

mente a la generacion y gestion de soluciones cooPgaqas participativamente. El concepto de “aporte local
rativas, desempefiando funciones tanto de provision dgy|5tivo” significa que las contribuciones de cada co-

bienes colectivos como de participacion y representamnidad deben ser medidas no en términos absolutos
cion para la provision de bienes publicos. sino en relacion con su respectivo ingreso territorial
y/o su dotacion de recurs#s.

28 por ejemplo, en las organizaciones territoriales del Estado, cuan-

to mas proximo el nivel a los ciudadanos, mayor preponderancia

deberia dar el sistema electoral a la representacion territorial res?® Por ejemplo, si se adoptara tan solo el criterio del ingreso, se podria
pecto a la proporcional y hacer que los representantes de cada thacer que las transferencias fueran directamente proporcionales a los
rritorio tengan la obligacion de informarse e informar a sus repre-niveles de pobreza de cada localidad, pero estableciendo que las
sentados, a través de las organizaciones de estos Ultimos y de meestinadas a infraestructura y servicios basicos, aunque de libre de-
dios de comunicacion. cision sobre el uso, estén condicionadas al aporte local relativo.
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Ademas, se deberia considerar como impuestoglobal y competitividad como a aumentar la cohesién
pagados —“cuasi impuestos” propusimos en una oporsocial y facilitar el mejoramiento de las condiciones de
tunidad anterior— y por tanto aportes locales, a lasvida de los ciudadanos. Esto Ultimo se haria posible
contribuciones que los ciudadanos realizan, en trabasobre la base de esfuerzos cooperativos, que contarian
jo, materiales y dinero, a través de sus organizacioneson apoyo solidario a través de sistemas redistributivos
sociales, a la provision de bienes publicos y a la geneeficaces.
racion de externalidades publicas positivas. El recono-  La descentralizacion, asi planteada, implica una
cimiento explicito de esos aportes representaria adgrofunda transformacion institucional, que algunos
mas un avance fundamental en términos de constru@onsideran poco viable en la region (Véliz, 1980). Sin
cion de ciudadania y podria contribuir en forma deci-embargo, en América Latina y el Caribe, junto a la
siva a reducir el estigma que actualmente representaultura centralista, en cuya evidencia se apoyan las
recibir subsidios del Estado: dichos subsidios seriaonclusiones del autor citado, coexisten e incluso se
retribuciones a ciudadanos que contribuyen a la prohan desarrollado practicas de autogobierno que restan
visién de bienes publicos, muchas veces con una pakalidez a esas conclusiongd.o esencial no seria la

te importante de sus ingresds. ausencia de culturas alternativas a la centralista sino
el hecho de que la descentralizacién y particularmente
d) Diferenciar entre provision y produccion la descentralizacion politica que es un proceso de cons-

Finalmente, seria conveniente distinguir claramen-truccion democratica que afecta la distribuciéon actual
te entre funciones de provisién de bienes publicos ydel poder y genera tensiones entre tendencias democra-
de produccién de estos bienes, y continuar la actudizadoras e intereses centralistas antiguos y nuevos.
tendencia a la descentralizacion econémica en todos |dSasi siempre los grandes avances en descentralizacion
sectores pero acompafiandola de un esfuerzo constafueron respuestas frente a crisis politicas y/o resultado
te de regulacion de los cuasimercados emergentes, @® la determinacion de politicos visionarios que con-
cuya aplicacion los gobiernos locales deberian cumplitaron con amplio respaldo popular. Pero contempo-

un papel relevante. rdneamente, en una economia global en la que com-
piten territorios —en el sentido amplio que ahora tie-
e) Posibles resultados y viabilidad ne el concepto de territorio— la descentralizacién

Profundizar la descentralizacion en la direcciénpolitica seria, ademas, una condicién indispensable
planteada permitiria no solamente estimular y facilitarpara potenciar la competitividad. Ello la colocaria nue-
la participacién ciudadana sino lograr una relacionvamente en un lugar preponderante de la agenda poli-
sinérgica entre desarrollo de la ciudadania, eficiencidgica de la region. El aporte decisivo de los intelectua-
fiscal y equidad. Mas aun: orientar la descentralizaciérles puede ser elaborar estrategias viables para profun-
politica hacia el desarrollo territorial, podria contribuir dizar los procesos, que puedan ser aprovechadas en las
tanto a generar significativos avances en eficienciaoyunturas politicas adecuadas.
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