PROCESOS DE DESCENTRALIZACION EN LATINOAMERICA:
CoLowMBIA, MEXICO, CHILE Y PERU.

l. PANORAMA GENERAL

Los paises de Latinoamérica y el Caribe han pasado por profundos cambios politicos y
economicos desde la década de los ochenta. Entre ellos, y asociados al retorno de la democracia
en el continente, se encuentran la mayor apertura economica, la consolidacion de la estabilidad de
precios, asi como el nuevo analisis del tamafio y de las funciones de las autoridades publicas.
Una de las caracteristicas mas @munes y destacadas de la reforma de Estado ha sido la
descentralizacion fiscal y financieral.

La descentralizacion se define como el proceso mediante el cual se transfiere poder de decisiony
responsabilidad desde el nivel central de una organizacion, aunidades descentralizadas o
alejadas del centro2. En la mayoria de paises latinoamericanos los factores econémicos han
tenido prioridad en la determinacion del proceso de descentralizacion fiscal. La motivacion surge
de la busqueda de mas eficiencia y eficacia en la distribucion de los recursos publicos, el intento
por reducir el gasto, ajustar las finanzas del gobierno central y alentar el autofinanciamiento
mediante los gobiernos subnacionales.

De este modo, la descentralizacion fiscal es vista, principalmente, como un instrumento de politica
econdmica, un programa de gobierno federal que obedece a etapas de planificacion, ejecucion y
evaluacion de acciones3. Todo esto conduce a que los planes de descentralizacion aparezcan
después del éxito de la politica de estabilizacion de la economia y pase a ser pieza principal de
una reforma de modernizacion del Estado, como en el Per0.

En algunos casos, como en Brasil y México, predominan los factores politicos, y la
descentralizacion nace como una reaccion de lbs gobiernos subnacionales, o como defensa
contra los llamados poderes excesivos del gobierno central, en vez de ser conducida por la accion
de la politica econdmica.

En este documento se presentaran tres casos de experiencias internacionales en
descentralizacion: Colombia, México y Chile. En todos los casos existio una fuerte tendencia
centralista que se trato de revertir gradualmente, empezando en los 70's, acelerandose el proceso
en los 90's. Sin embargo, los esfuerzos de descentralizacion aln estan inconclusos y persisten
problemas de asignacion e independencia financiera de las regiones o municipalidades. En los
paises revisados la gran parte del presupuesto subnacional se compone de transferencias del
Gobierno Central, la mayor parte de las cuales esta condicionada al gasto en ciertos sectores
(usualmente educacion y salud, por lo demas, las transferencias se destinan a inversion en
infraestructura o inversién social). Otro problema importante es la asignacién de dichas

1 Rodriguez Afonso, José R y Lobo, Thereza. “Fiscal Descentralization and Participation in Delayed Democratic Experiences”, documento para el
Foro Tinker “El Papel del Estado en Latinoamérica y el Caribe”, México, Octubre de 1996.

2 Departamento Nacional de Planeacion (DNP). Evaluacion de la descentralizacion municipal en Colombia, balance de una década. Tomo I.
Bogotd, 2002

3 Ver Rodriguez Afonso, José Ry Lobo, Thereza, op.cit, p.7.
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transferencias, usualmente dirigidas por criterios poblacionales y de pobreza, descuidan o dan
poco peso a criterios de eficiencia de gasto.

En un estudio realizado por el Banco Interamericano de Desarrollo sobre los procesos de
descentralizacion fiscal4, tomando como indicador de la misma al porcentaje total del gasto de los
gobiernos subnacionales sobre el total del gasto publico nacional, se puede apreciar algunas
tendencias significativas. En el cuadro siguiente se puede resaltar que el porcentaje del gasto
subnacional es mayor en los Estados federales que en los unitarios, y mientras que, los unitarios
regionalizados tienen un promedio de gasto descentralizado superior a los Estados unitarios que
so6lo disponen de dos niveles de gobierno.

Indicadores fiscales de la descentralizacion en América Latina, 1995
IEn porcentaje)

Descertralizacion fiscal

Gasto Social Gasto subnac f Transfer.
Paises
fjasto fotal [gii=Tg N o)
fotal ings. subnac.
Unitarios
Bolivia s 26T 43
Chile 226 136 &1
Costa Rica 243 Pt 13
El Salvador 17,4 [ a0
Micaragua 403 5.2 4
Panama 2% 32 1
Perl 15,6 105 &
Unitario regional
Colombia 26,5 33 K3
Ecuadaor 26,5 Te L%
Faraguay 16,4 g2 2z
Lruguay 20 14,2 17
Federal
Argenting 21,8 48,3 13
Brasil .2 45 6 Kt
México 253 264 &1
Wenezuela .2 196 3

Mota: En el cazo de Bolivia el porcentaje incluve el gazto de laz Prefechuras Depatamerdales, que no
dizponen de instituciones polficas propias.

Fuente: Banco Interamericano de Dezamollo. 2001 . Belaciones intergubemamentales v decentralizacion en
Brnérica Lating: una perspectiva instiucional, Wazhingon DG,

4 Jordana, Jacint. Relaciones Intergubernamentales y Descentralizacion en América Latina: Una Perspectiva Institucional. Banco Interamericanode
Desarrollo (BID), 2001.
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Il. PRINCIPIOS BASICOS QUE DEBE ADOPTAR LA DESCENTRALIZACION DE UN PAIS.

Existe un conjunto de principios que permiten una mejora en las relaciones entre las autoridades,
la poblacion y la gestion de competencias y funciones en el &mbito intermedio, lo que, finalmente,
favorece la presencia de niveles de gobierno subnacionales. Estos principios son el de
subsidiariedad, la rendicion de cuentas, las externalidades y las economias de escala presentes
en las actividades de la administracion.

El principio de subsidiariedad se aplica en la asignacion de competencias y funciones pues
establece que debe darse prioridad a la entidad publica o nivel de gobierno mas cercano a la
poblacién como el mas idéneo para ejercer la competencia o funcion.

A través de la rendicion de cuentas, la poblacion es capaz de identificar a los responsables de la
gestion de los servicios publicos y de ejercer los mecanismos de control necesarios. Las
externalidades hacen referencia a la influencia externa, nacional o regional, del &mbito especifico
donde se ubica el ejercicio de determinada competencia o funcion.

La asignacion de recursos en el sector publico mejora en su eficacia dada la descentralizacion
fiscal pues esta permite una estrecha correspondencia entre los servicios publicos y la
multiplicidad de preferencias individuales, asi como la equidad.

Un proceso de descentralizacion debe conducir a una democratizacion del Estado al llevar los
servicios a los niveles de gobierno mas cercanos a los ciudadanos, de tal modo que éstos
controlen la gestion de sus autoridades y ejerzan una vigilancia ciudadana sobre las acciones de
la administracion publica, para lo cual la eleccion directa de las autoridades de los gobiernos
subnacionales es fundamental.

PRINCIPIOS DE DESCENTRALIZACION FISCAL

La experiencia internacional ensefia que la descentralizacion fiscal debe basarse en principios
claramente establecidos que sirvan como reglas y limites que permitan que la estabilidad
macroecondmica se mantenga. Los principios basicos de la descentralizacion fiscal son los siguientes:

0] Competencias claramente definidas. Se debe tener una distribucién clara de las funciones
entre los niveles de gobierno nacional, regional y local, con el fin de determinar la responsabilidad
administrativa y de provision de servicios de cada uno de ellos, asi como propiciar e incentivar la
rendicion de cuentas de los gobernantes.

(i) Transparencia y predictibilidad. Se debe contar con mecanismos transparentes y predecibles
que provean la base de recursos fiscales a los gobiernos subnacionales.

(i) Neutralidad en la transferencia de los recursos. Se debe establecer un programa ordenado de
transferencia de servicios y competencias del gobierno central a los gobiernos subnacionales con
efectos fiscales neutros, es decir, evitar la transferencia de recursos sin contraparte de transferencia
de responsabilidades de gasto.

(iv)  Responsabilidad fiscal. El establecimiento de reglas fiscales que incluyan reglas de
endeudamiento y de limites de aumento anual de gasto para los gobiernos subnacionales,
compatibles con las reglas de transparencia y prudencia fiscal para el gobierno nacional, con el
objetivo de garantizar la sostenibilidad fiscal de la descentralizacion.
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Il. LOS BENEFICIOS Y RIESGOS DE LA DESCENTRALIZACION

Una descentralizacion exitosa puede mejorar la eficiencia, la calidad y la responsabilidad del
sector publico, conduciendo a un fortalecimiento del Estado®. De esta manera, cada gobierno
subnacional puede ajustar mejor sus politicas a la combinacion de bienes y servicios que desea la
poblacion local. Mediante estos aspectos, se impulsa una mayor eficiencia de las politicas
puablicas, al permitir un mejoramiento en la capacidad de los gobiernos locales y regionales para
identificar problemas, prioridades, de manera rapida y acorde a las situaciones locales.

Respecto a la gestion del estado, la descentralizacion puede mejorar la calidad de la informacion y
de las estructuras organizativas, logrando, de esta manera, un aumento en la eficiencia del gasto
pablico. Esto Gltimo se da porque los procesos de descentralizacion promueven un manejo
responsable de los funcionarios locales sobre las areas que gestionan y ademas, facilita el
desarrollo econémico de un pais, sin necesidad de aumentar la participacion del sector pablico en
la actividad econdmicab. Ademas, relacionado con lo anterior, entre los beneficios politicos de la
descentralizacion se encuentran el otorgar una mayor estabilidad a las estructuras politicas en las
nuevas democracias, facilitando la responsabilidad de los gobiernos locales y regionales, junto a
un mayor control de los ciudadanos sobre éstos.

Los procesos de descentralizacion, en muchos casos han generado las condiciones para el
desarrollo subnacional y unincremento de los servicios ofrecidos por el gobierno local, con mayor
participacion ciudadana, evitando aparatos estatales con tradiciones de intervencion pablica
centralizadas y autoritarias.

En el &mbito macroecondmico, uno de los posibles beneficios de la descentralizacion es que logre
mejorar el rendimiento macroeconomico general del sector publico haciendo participar mas
estrechamente al contribuyente en las decisiones de gasto’. Puesto que, diversos estudiosos del
proceso de descentralizacion sefialan que los ciudadanos son méas renuentes a pagar impuestos
por el gobierno central, con el resultado de que cuando el gasto se descentraliza, el gasto del
sector publico agregado serd menor. También se cree que los acreedores seran mas
conservadores al prestar a los gobiernos locales que a los gobiernos centrales.

En cuanto a los riesgos del proceso de descentralizacion se encuentra la posible reduccion de los
servicios publicos, dada la menor capacidad de gestion, por decisiones politicas erroneas o por la
excesiva influencia de grupos de interés locales.

La literatura econdmica muestra los riesgos macroecondmicos de la descentralizacion, en
especial los efectos que puede producir el endeudamiento de los entes subnacionales. Un peligro
latente para los gobiernos centrales es que los gobiernos subnacionales se endeuden y no
cumplan sus pagos, el cual s ha producido en diversas ocasiones en algunos paises de la
region, muy especialmente en los grandes estados federales como Brasil y Argentina.

Otro riesgo frecuente de la descentralizacion es la aparicion de una intensa competencia fiscal
para atraer inversiones entre distintas regiones o localidades, ya que puede provocar una carrera

5 Jordana Jacint, BID 2001. op.cit. p.14-15.
6 Ibid.
7 Banco Mundial, Mas Alla del Centro: La Descentralizacion del Estado, Washington D.C. 1999. pp.39-40.
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hacia niveles impositivos cada vez mas bajos, conllevando la pérdida colectiva de los recursos
fiscales necesarios.

Por dltimo, la evidencia empirica sefiala que la descentralizacion a menudo ensancha la brecha
entre las decisiones sobre gasto y recaudacions. Lo anterior es posible en caso los gobiernos
subnacionales reciban transferencias desde el gobierno central como fuente principal de
financiamiento, tal como sucede en gran parte de América Latina. Tales gobiernos subnacionales
podrian excederse en sus gastos si esperan obtener mas recursos del fondo comun de recursos
nacionales, ya sea mediante transferencias discrecionales adicionales o rescates.

1. EXPERIENCIAS DE PROCESOS DE DESCENTRALIZACION: UNA APROXIMACION A LA
DESCENTRALIZACION FISCAL

IV.1. EL CASO PERUANO
Antecedentes de la Descentralizacion®

A partir de un analisis historico se constata la debilidad de la descentralizacion del estado que ha
acompafado al Per( desde la Republica, dado que no ha sido comin la existencia de una
instancia de gobierno en el nivel intermedio sino, mas bien, han estado presentes instancias
departamentales desconcentradas del Poder Ejecutivo nacional.

Durante la vigencia de la Constitucion Politica de 1979 se reinstauraron las autonomias locales y
se introdujeron las regiones en el nivel intermedio (1980-1992). El proceso no logro consolidarse
dado que las regiones fueron creadas desde el estado en un proceso uniforme; la mayoria de los
miembros de los érganos regionales no fueron elegidos de manera directa, se instauré como
forma de gobierno las asambleas, no tuvieron competencia regional propia sino delegada, el
proceso de transferencia fue muy rapido y se reconoci6 a las regiones una minima autonomia
financiera.

En el nivel local, las municipalidades recobraron elementos de su autonomia politica como la
eleccion directa, si bien en el ambito financiero aiin mantienen una limitada autonomia. En el afio
1984 se dicta la Ley Organica de Municipalidades, Ley N° 23853, actualmente vigente.

En el periodo 1992-2000, se reestructura el poder Ejecutivo suprimiéndose las regiones, y
creandose los Consejos Transitorios de Administracion Regional (CTAR), se aprueba la Carta
Magna de 1993 y se modifica la actual Ley Organica de Municipalidades a través de una ley de
Tributacion Municipal. Si bien la Constitucion de 1993 establecia las normas de descentralizacion
debiendo elegirse las autoridades regionales a més tardar en 1995, recién en 1998 se dio la Ley
Marco de Descentralizacion la que no da inicio a un proceso de regionalizacion sino que
estableci6 la organizacion territorial departamental del pais.

Las caracteristicas mas importantes que establecié la Ley Marco de Descentralizacion con
relacion a los CTARs fueron: una clara dependencia del Ministerio de la Presidencia, el

8 Banco Mundial (1999), op. cit. p.40.
9 Extraido de la exposicion de motivos de la Ley Organica de Bases de la Descentralizacion.
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establecimiento de funciones generales, el Presidente Ejecutivo y el Secretario Técnico del CTAR
son designados por el presidente del Consejo de Ministros y por el Ministro de la Presidencia, y
cada CTAR constituye un pliego presupuestal dentro del Sector del Ministerio de la Presidencia.
Todas estas caracteristicas muestran a los Consejos Transitorios de Administracion Regional
como instancias desconcentradas del gobierno nacional y no como gobiernos regionales.

La reforma constitucional del Capitulo XIV del Titulo IV, dada en el 2002, sobre descentralizacion,
plantea un proceso flexible y gradual, definiendo como elementos esenciales del proceso de
descentralizacion tanto la gradualidad como la sustentacion técnica de la transferencia de las
materias de competencia, las funciones y los recursos hacia los gobiernos subnacionales.

La reforma constitucional constituye en el nivel intermedio un gobierno regional al que le otorga
autonomia politica, econdmica y administrativa en los asuntos de su competencia; asi como una
estructura de gobierno: Consejo Regional, un Presidente y un Consejo de Coordinacion Regional.
Del mismo modo se reconoce autonomia politica, econdmica y administrativa a los gobiernos
locales; y una estructura de gobierno: Consejo Municipal y Alcaldia.

A pesar que la Constitucion vigente establece que existen tres niveles de gobierno, la Ultima
década se ha caracterizado por una re-centralizacion del Estado, que ha determinado una
estructura institucional en la cual existe un nivel nacional excesivamente grande que redne
demasiadas responsabilidades y un nivel local que posee una limitada gestion de recursos.

Las relaciones fiscales permiten observar cierto grado de descentralizacion, sobretodo entre el
nivel central y el local. Aunque existen varias fuentes de ingresos en las municipalidades, los
gobiernos locales estan caracterizados por presentar dificultades en su estructura financiera: una
escasa capacidad tributaria producto de la pobreza inherente al pais, y una dependencia excesiva
de las transferencias del gobierno central.

El Proceso de Descentralizacion Peruano y las Finanzas Publicas

El proceso de descentralizacion, aprobado por la Ley N° 27683 — Ley de Elecciones Regionales
publicada el 15 de marzo por el Congreso de la Republica-, se realizara por etapas, en forma
progresiva y ordenada conforme a los criterios que permitan una adecuada asignacion de
competencias, acompafiada de la transferencia de recursos del gobierno nacional hacia los
gobiernos subnacionales dentro de una manejo agregado fiscalmente responsable.

La Ley Orgénica de Bases de la Descentralizacion (LOBD), aprobada el 26 de junio de este afio,
fue trabajada coordinadamente entre el Poder Ejecutivo y el Congreso de la Republica. Esta
contempla cuatro componentes fundamentales: las competencias de los gobiernos regionales, las
etapas del proceso, los recursos para su viabilidad y la institucion rectora del proceso.

Un primer paso para organizar este proceso es establecer una distribucion clara de las
competencias entre los niveles de gobierno nacional, regional y local, con el fin de determinar la
transferencia necesaria de recursos a los nuevos gobiernos regionales, de tal modo que se
establezca un programa ordenado de transferencia de servicios y competencias del gobierno
central a los gobiernos subnacionales con efectos fiscales neutros.
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Respecto a las etapas del proceso, la LOBD establece que el proceso sea gradual y se
desarrollara en cinco etapas, las cuales serian:

e Una primera etapa, de junio a diciembre del presente afio, en la cual se debatiran y
aprobaran las leyes pertinentes.

s Instalacion y organizacion de los gobiernos regionales.

o Transferencia y recepcion de competencias sectoriales.

e Transferencia y recepcion de competencias sectoriales en educacion y salud.

s Consolidacion del Proceso de Regionalizacion.

Con relacién a los recursos necesarios para su viabilidad, el proceso de descentralizacion nos
obliga a extender la concepcion de politica fiscal a los niveles de gobierno nacional, regional y
local, por lo que resulta necesario establecer principios fiscales basicos, mencionados arriba, que
constituyan el marco legal para una descentralizacion fiscalmente responsable. En este sentido, la
descentralizacion deberad producirse teniendo como marco general las reglas macro fiscales
contenidas en la Ley de Prudencia y Transparencia Fiscal y el Programa Econdmico expuesto en
el Marco Multianual, para evitar desequilibrios fiscales que se han observado en experiencias
similares. El proceso no contempla gastos adicionales a los actualmente existentes, debido a que
la Ley de Presupuesto establecera una nueva distribucion de los recursos existentes, mas no un
incremento en el gasto.

Como mecanismo de asignacion de recursos, el MEF ha disefiado un presupuesto y un
planeamiento participativos para promover la construccion de un arreglo institucional que permita
a los ciudadanos intervenir en la creacion de las politicas publicas y en las demas decisiones de
gobierno que tengan importancia para el futuro de su comunidad.

Asimismo, las normas y procedimientos de los actuales sistemas de gestion administrativa, asi
como las herramientas de gestion administrativa financiera, son regulados por el gobierno
nacional y seran de observancia obligatoria por el gobierno nacional, regional y local. Los drganos
rectores de los Sistemas Administrativos son: Presupuesto, Tesoreria, Contaduria, Crédito,
Contraloria y el de Inversiones, los cuales impartiran las orientaciones técnicas y directivas que
sean necesarias sobre sus respectivas competencias.

Por dltimo, la LOBD crea el Consejo Nacional de Descentralizacion como institucion rectora del
proceso. Sus funciones son: proveer apoyo técnico para el fortalecimiento de las capacidades de
los gobiernos regionales y locales, realizar el monitoreo y seguimiento del proceso de
transferencia de competencias y recursos hacia los gobiernos subnacionales, entre otras.

IV.2.  EL CASO COLOMBIANO

Al igual que el Pert, Colombia ha tenido una larga tradicion centralista que concentraba las
facultades politicas, administrativas y la provision de servicios en el gobierno nacional.
Histéricamente este comportamiento aparecio por la necesidad de lograr estabilidad en wn
contexto de graves crisis politicas, conflictos regionales y problemas de integracién nacional. Sin
embargo, lograda la estabilidad el costo a pagar fue la ineficiencia en la provision de servicios.
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Asi, Colombia intent6 en varias oportunidades descentralizar las funciones del Estado. Es con la
Constitucion de 1991 que se da un nuevo impulso a este proceso, en parte motivado por la
situacion de violencia en Colombia, pues el fortalecimiento de los gobiernos locales favorecia la
presencia del Estado y el apoyo local a la democracia.

A partir de entonces se han venido entregando recursos, facultades politicas y responsabilidades
de provision de servicios a los gobiernos departamentales y municipales. La experiencia ha tenido
éxitos y errores que pueden servaliosas orientaciones para dirigir el proceso de descentralizacion
peruano en curso.

Hasta antes de 1991, los intentos de descentralizar se basaron meramente en compartir recursos
del Impuesto al Valor Agregado (IVA, equivalente al IGV peruano), sin embargo el control del
poder central todavia era importante y no se logro fortalecer efectivamente los gobiernos locales.

Con la nueva Constitucién colombiana (1991) se ampliaron las facultades de los gobiernos
subnacionales, otorgando mayor autonomia politica, administrativa y fiscal. Para ello, se amplié la
participacion de los gobiernos subnacionales en los ingresos tributarios. En la actualidad la
participacion no es sobre el IVA solamente, sino sobre todos los ingresos corrientes (impuestos a
la renta, de aduanas e IVA).

En este nuevo esquema el Gobierno Central tiene responsabilidad sobre la estabilizacion y la
distribucion de recursos, en tanto los gobiernos subnacionales son responsables de la asignacion
de dichos recursos y de la provision de servicios como educacion y salud.

Los servicios estan en las manos de los Departamentos, salvo para los municipios mas grandes
que pueden tomar dichas responsabilidades. Para salvar la posibilidad de carencias
institucionales o técnicas el gobierno no entrega estas responsabilidades automaticamente,
primero se debe pasar por un proceso de “acreditacion” que busca determinar si el Departamento
0 Municipio esta en capacidad de asumir dichas responsabilidades. Esta “acreditacion” requiere:

e Un sistema funcional de informacion.

e Plan de desarrollo para cada sector sobre el cual se asumen responsabilidades.
e Aprobacion de reglas y procesos para la distribucion del presupuesto.

o Plan de contingencia.

P Acuerdo con los ministros de los sectores respectivos.

Sin embargo, la realidad ha hecho que el rol departamental sea limitado, en tanto las instituciones
municipales estan mas arraigadas (sus autoridades se nombran por elecciones desde 1986, en
comparacion a las departamentales que recién son elegidas desde 1991).10

Entre los problemas que enfrento la descentralizacion en Colombia esté la presencia de incentivos
incorrectos, los cuales no favorecen la eficiencia del gasto en los gobiernos subnacionales. En
especial se argumenta que las transferencias reducen el incentivo a incrementar la recaudacion
de recursos propios de los gobiernos subnacionales.

Si bien las transferencias han sido crecientes a lo largo del proceso en Colombiall, el haber
asignado estos recursos antes que las funciones a descentralizar y de asegurar la

10 Bird, Richard M. y Ariel Fiszbein. Colombia: the Central Role of the Central Government in Fiscal Decentralization. En Bird, Richard M. y Frangois
Vaillancourt. Fiscal Decentralization in Developing Countries: an overview. Cambridge Press, 1998 p. 175
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institucionalidad de los gobiernos que recibian funciones generd desperdicio de recursos y mala
calidad de gasto en algunos casos.

La mayoria de las transferencias en Colombia tienen destinos especificos (porcentajes fijos de
gasto en ciertos sectores) por lo que la discrecionalidad de los gobiernos locales se ve restringida.
Esto es particularmente importante en tanto existen necesidades de gasto que cambian en el
tiempo, incluso dentro de un mismo sector (no es lo mismo la inversion inicial en escuelas que los
requerimientos de ampliacion o implementacion futura de las mismas, por ejemplo) mientras que
los criterios de asignacion permanecen constantes.

En realidad, conforme se incrementaban las funciones de los gobiernos locales, mayor era su
dependencia de transferencias del Gobierno Central. Sin embargo, este control permitio que la
mayoria de incrementos en las transferencias fueran al rubro inversion subnacional (1,4% del
PBI).12

Autonomia Fiscal de los Gobiernos Subnacionales en Colombia
Ingresos Propios / gastos totales

1985 1990 1995
Municipios 46,4 31,1 23,3
Departamentos 89,9 74,9 52,9

Fuente: Bel y otros, 1998. P. 36. Cit por Jacint Jordana. Relaciones
Intergubernamentales y Descentralizacion en América Latina: una
perspectiva institucional. BID; 2001

Otro problema importante radica en que los criterios de distribucidn no dan mucho peso a criterios
de eficiencia (fiscal y administrativa) y a los resultados en incrementos del nivel de vida. Aunado
esto, los municipios mas pequefios reciben asignaciones extras que generan un incentivo a la
atomizacion y al desperdicio de recursos.

El otro riesgo es el de los déficit excesivos, que lleven a un incremento de la deuda y a la
necesidad de rescate de parte del Gobierno Central. Fue una constante el hecho que al relajarse
los controles se incrementaban los déficit y por tanto la deuda (basicamente con acreedores
internos, pues los créditos externos fueron muy estrictamente controlados).

Sélo una combinacion de restricciones de oferta y de demanda parecen haber sido efectivos,
aunque siempre existe el riesgo moral de que el Estado se vea obligado a rescatar a algun
Departamento o Municipalidad. Por el lado de la demanda Colombia ha instaurado un esquema
“semaforo” para la aprobacion de créditos:

11 Pasaron de 2 a 5% del PBI entre 1985 y 1994. Bird, Richard M. y Ariel Fiszbein. Op. cit. p. 176
12 bid, p. 177
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Criterio: Intereses como Calificacién Consecuencias
Porcentaje del Saldo Operativo
Menos del 40%. Verde No hay restricciones para el préstamo.
Entre 40 y 60% Amarillo | Préstamo s6lo con la aprobacién del Ministerio
de Finanzas, después de la revision de las
proyecciones del servicio de deuda.

Méas que el 60% o stock de deuda Rojo No préstamos. A menos que el gobierno
mayor al 80% de los ingresos territorial esté de acuerdo con un plan de
corrientes ajuste.

A estas condiciones se agregan restricciones de oferta reguladas por la Superintendencia de
Banca de Colombia:

e Segundos préstamos deben ser aprobados por el consorcio de bancos, ain cuando el
gobierno municipal o departamental obtenga una calificacion verde.

o Todo credito a municipios en rojo debe ser provisionado totalmente. Esto incrementa el
costo del credito y desalienta el sobreendeudamiento.

Sin embargo, la importancia de estos problemas debe ser correctamente valorada, también se
debe reconocer la mejora en la eficiencia del sector pablico en general y las perspectivas de
mayores progresos que aun. Sin embargo, para lograr esto el principal problema es la
modificacion del sistema de incentivos para permitir una movilizacion de recursos mas eficiente.13

IV.3. EL CASO MEXICANO

El principio del federalismo en México data desde su primera Constitucion (1824), en la que se
adopta el regimen Federal como respuesta a diversas tendencias separatistas en su territorio, el
cual no prevaleci6 por mucho tiempo, sin embargo, debido a la permanente lucha armada entre
centralistas y federalistas (monarquia y republica). Posteriormente, a inicios del siglo XX, es
promulgada la tercera Constitucion del Pais (1917), la cual continda vigente. En ésta se mantuvo
el Régimen Federal bajo la figura de Republica representativa, democrética y federal, la cual en la
actualidad esta conformada por 31 estados libres y soberanos, que a su vez se han conformado
por 2 400 municipios libres, de conformidad a la Constitucion particular de cada estado.

El federalismo mexicano tuvo una dinamica centralizadora, paradéjicamente, debido a las
modalidades que se imprimieron a la accion politica y econdémica sobre todo en el siglo XX, que
favorecio al crecimiento econdémico y al desarrollo social, en medio de una prolongada estabilidad,
pero también dejando relegados el fortalecimiento y desarrollo locales. La creciente centralizacion
fue neutralizando la capacidad gubernativa y de respuesta de las entidades y de los municipios.

En la década de los ochenta se dieron los primeros pasos para profundizar el proceso de
descentralizacion en México, bajo un contexto altamente politizado. Esto tuvo lugar a mediados de
la década, coincidiendo con el momento en que en algunos estados federados, los candidatos de
partidos de la oposicion (PAN, PAR) empezaron a lograr algunas victorias en las elecciones para
alcaldes y gobernadores!4. En 1984, el presidente De la Madrid instituyé el “Programa de
descentralizacion de la administracion publica federal”, con el objetivo de desconcentrar la

13 Bird, Richard M. y Ariel Fiszbein, 1998. Op. cit. p. 195
14 BID, 2001. Op. cit. p.99.
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administracion federal, con la creacion de centros regionales. Sin embargo, es en el periodo
comprendido entre los afios 1989 y 1993 en que el gobierno mexicano decide profundizar la
reforma del estado de manera significativa, cobrando real trascendencia y dimension?s.

Esto se logré mediante el impulso de un programa de desarrollo y lucha contra la pobreza a nivel
nacional, PRONASOL (Programa Nacional de Solidaridad), el cual financiaba y gestionaba
directamente, aunque no definia objetivos concretos, sino que estimulaba a los entes y
comunidades locales a que definieran sus prioridades mediante acuerdos locales de solidaridad?6.

La descentralizacion fiscal fue uno de los programas de la reforma que, sin embargo, no
constituy6 un tema importante debido a que por un lado se iniciaba la descentralizacién del gasto
federal en educacidn hacia los estados, pero por otro, la administracion del IVA (Impuesto al Valor
Agregado) se centralizaba.

Por otra parte, en este periodo, el mayor avance de la descentralizacion en términos de politicas
publicas se manifesto claramente en 1992, con la transferencia completa del &rea de la educacion
bésica a los estados, por parte del gobierno federal. Posteriormente, a partir de 1994, la iniciativa
“Nuevo Federalismo” contemplé un conjunto de acciones mas decididas en materia de
descentralizacion. Al respecto, se realizaron importantes traslados de competencias y recursos
en las areas de la salud, la lucha contra la pobreza, el desarrollo social, la educacion, en la
agricultura, el medio ambiente, los transportes, entre otros sectores.

Por un lado, se dice que estas transferencias produjeron que en un corto periodo de tiempo se
duplicaran o triplicaran los recursos financieros y humanos que gestionaban a los estados,
impulsando el desarrollo de sus estructuras organizativas y su capacidad para la formulacion de
politicas. Por otro lado, opiniones divergentes han sefialado que este traslado de funciones
operativas no ha significado que haya crecido en forma significativa su capacidad para tomar
decisiones, puesto que los recursos que recibieron los gobiernos federales son insuficientes para
afrontar el conjunto de nuevas responsabilidades.

El proceso de descentralizacion fiscal en México cobré fuerza a partir del afio 1972 con la
creacion del Sistema de Coordinacion Fiscal, a pesar de que ya desde la Constitucion de 1917 se
posibilitd la existencia de contribuciones federales. Con la formalizacién de este sistema se
suceden reuniones anuales de los funcionarios fiscales de los estados. Asi, en 1980, entra en
vigor la denominada “Reforma Fiscal” que diera una estructura definida al Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal mediante la Ley de Coordinacion Fiscal. Dentro de este sistema fueron
creados otros mecanismos de coordinacion de las politicas publicas como son: el Sistema de
Distribucion de Participaciones federales a estados y municipios y la Colaboracion Administrativa
de los estados a la Federacion en materia fiscal federal.

El sistema se basa fundamentalmente, desde sus inicios, en un procedimiento centralizado de
recaudacion, con impuestos generales definidos por el gobierno federal, y una redistribucion
posterior a los estados de un porcentaje fijo de los ingresos recaudados. De esta manera, el
funcionamiento del nuevo sistema tenia como objeto poner fin a la descoordinacion y a la
debilidad de recaudacion fiscal de los gobiernos subnacionales. Segun esta ley, los estados

15 Pérez T., Javier y Gonzéles H., Ignacio. La Descentralizacion Fiscal en México. Serie Politica Fiscal N° 106, Proyecto Regional de
Descentralizacion Fiscal, CEPAL/ GTZ.
16 |hid.
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podian adherirse al sistema de manera voluntaria (segun la constitucion mexicana, estos tenian
soberania respecto al tema impositivo) mediante la firma de un convenio de adhesién con el
gobierno central. EI mecanismo de adhesion era el siguiente, los estados ingresaban en el
sistema fiscal federal, percibiendo la recaudacion de las contribuciones federales, pero dejaban de
recaudar por su cuenta. Todos los estados entraron al sistema.

El gobierno federal ofrecio a los estados un porcentaje fijo de todos los ingresos impositivos,
incluyendo los beneficios de la venta de petréleo y mineria (llamada la “recaudacion federal
participable”). Esto se mantiene durante la década de los ochenta, pero posteriormente durante
los afios noventa se establecieron diversos fondos, cada uno con un criterio de distribucion
distinto. El fondo mas importante en volumen de recursos es el Fondo General de Participaciones,
que inicialmente ascendié a un 13% de la recaudacion global, creciendo hasta un 20% en la
actualidad. Ademas, también se cred un fondo méas pequefio para el desarrollo municipal, el
Fondo de Fomento Municipal.

Cabe sefialar que el criterio de distribucion del fondo general entre los estados fue el siguiente: un
porcentaje (45,17%) ajustado a la poblacion, otro porcentaje igual se ajusta al esfuerzo fiscal de
cada estado y el 9,66% restante se distribuye en relacion inversa a la contribucion fiscal. Ademas,
los municipios deben recibir por lo menos un 20% de este fondo segun la Ley de Coordinacion
Fiscal.

Las politicas descentralizadoras en México fueron aumentando en los afios noventa, con énfasis
en el campo social. Las nuevas &reas descentralizadas se financiaron en sus primeros afios
mediante convenios puntuales, que reflejaban decisiones ad-hoc, lo cual generaba una fuerte
inestabilidad y dificultades de prevision. Hacia la mitad de esa década también se desarrolla en el
pais un Programa Nacional de Solidaridad, con el cual se reformé el instrumento financiero de las
nuevas politicas de descentralizacion, y en 1998 se establecieron un conjunto de cinco fondos
distintos, orientados a diferentes sectores como: educacion, salud, infraestructura social,
municipios, aportaciones mdltiples), con distintas distribuciones. Los fondos mas importantes en
volumen son los de educacion y salud, el primero tiene como base de calculo el gasto historico y
la valoracion de los recursos existentes. Debido al conjunto de los fondos transferidos, durante los
dltimos afios de los noventa el volumen de gasto descentralizado se ha elevado
significativamente, considerando que México tiene una tradicién centralista (sobretodo durante la
mayor parte del siglo XX). En el siguiente cuadro se puede apreciar la evolucion creciente del
gasto subnacional desde los afios ochenta.

Evolucion de la distribucion del gasto subnacional en México

[porcertaje)
1980 19845 1993 1999
Municipios 10,3 13,7 16 171
Eztados 4,1 B4 64,5 82,9
DF 256 2049 14,2 *

Fuente: OCDE, 1997 Poder Ejecutivo Federal [2000]. Exftraido de Jacint Jordana,
Felaciones Intergubemamentales v descenbalizacidn en Aménca Latina: una
perspectwa instibicional . [BID,1997]

* En 19949, el DF =ze incluye dentro del porcentaje de loz eztados.

La mayor parte de este gasto subnacional, poco mas del 80% proviene de transferencias del
gobierno central por medio de los diferentes fondos y convenios (de los cuales, en 1999, un 45%
eran participaciones no condicionadas, otro 45% fondos condicionados y cerca de un 10%
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convenios de descentralizacion), segun datos del informe de seguimiento del Plan Nacional de
Desarrollo.

El caso mexicano es un ejemplo de la tradicion centralista, marcada por las tendencias politicas.
Asi se demuestra que hasta antes de los afios noventa, el nivel de centralismo en el gasto e
ingresos publicos era elevado, mientras que con la apertura democratica cobr6 importancia la
descentralizacion mexicana. Los presidentes del PRI intentaron utilizar la descentralizacion como
una muestra del proceso de democratizacion del pais, para evitar que cuestionen su hegemonia
en el gobierno federal. Por otro lado, debido al malestar generado por el crecimiento econdémico
de la década pasada con desigualdades sociales y el aumento de la pobreza, la descentralizacion
fue utilizada para trasladar parte de la presion social a los gobiernos territoriales, en un contexto
de reducidos recursos estatales para hacer frente a estos problemas?’.

[V.4. EL CASO CHILENO

El caso chileno agrupa una serie de caracteristicas particulares en el esquema de financiamiento
de los gobiernos regionales, con respecto a las experiencias latinoamericanas revisadas hasta
ahora. Es de notar, por ejemplo, que la proporcion de los ingresos tributarios de los gobiernos
locales chilenos es mucho mayor que en otros paises de la region. Sin embargo, en comun con el
resto de paises se mantiene un esquema de descentralizacion limitado basicamente a decisiones
administrativas y con alta dependencia de las transferencias del Gobierno Central.

En Chile existen dos niveles de gobiernos subnacionales: los gobiernos regionales y las
municipalidades. En general la institucionalidad de las municipalidades esta mejor establecida en
tanto sus autoridades son elegidas mediante eleccion universal. Los gobiernos regionales, en
cambio, no cuentan con elecciones. Se componen de un Intendente (6rgano ejecutivo) y un
Consejo Regional; el Intendente es elegido por el Poder Ejecutivo, mientras que el Consejo es
elegido por los alcaldes entre candidatos propuestos por los partidos politicos.

El Gobierno Regional cuenta con varias funciones, muchas de ellas superpuestas a las de otros
organismos del Estado, pero su funcion bésica es la de asignador de recursos, decide entre una
cartera de proyectos (presentados por ministerios, municipalidades y proveedores de servicios
publicos como salud y educacion) cual sera ejecutado.

Sin embargo, la evaluacion técnica esta en manos de otros organismos: ministerios asociados al
sector respectivo o de los Secretarios Regionales de Planificacion y Coordinacion en el caso de
proyectos de inversion. Por otra parte, la ejecucion de los proyectos tampoco esta en manos de
los gobiernos regionales.

En el caso de las funciones asignadas por ley, pero compartidas con otros organismos del &mbito
nacional, las escasas competencias y recursos de los Gobiernos Regionales impiden la ejecucion
de las mismas. Esto incluye el fomento de la actividad productiva, de la investigacion y la cultura,
del turismo, asesoria para municipios, entre otras.

En general no se puede hablar de descentralizacion fiscal en este &mbito, existe mas bien una
descentralizacion administrativa y una descentralizacion politica en menor grado.18

7 Op. Cit. BID 2001. p.129
18 \Valenzuela Barros, Juan Pablo. Descentralizacion Fiscal: Los Ingresos Municipales y Regionales en Chile. CEPAL, p. 17
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La fuente de financiamiento principal de los gobiernos regionales es el Fondo Nacional de
Desarrollo Regional (FNDR), transferencias del Gobierno Central que sostienen a estos entes,
dado que los ingresos propios son pequefios. Ademas de este fondo, los gobiernos regionales
tienen capacidad de decision sobre fondos comprometidos en Convenios de Programacion y las
Inversiones Sectoriales de Asignacion Regional (ISAR) y las Inversiones Regionales de
Asignacion Local (IRAL).

Los ingresos propios provienen fundamentalmente por cobro de servicios prestados y permisos y
concesiones de bienes de su pertenencia. Ademas, lo que provenga de donaciones, herencias y
legados.

El FNDR es una transferencia semi-condicionada para inversiones publicas, el cual tiene un
caracter compensatorio entre regiones. Ademas este es distribuido en dos partes: una primera de
caracter compensatorio (cerca del 75% del total) distribuida con criterios socioecondmicos y en
menor medida por eficiencia y situaciones de emergencia (5% del total en cada caso). El resto del
FNDR son provisiones para diferentes programas (eficiencia y emergencia, patentes mineras,
infraestructura educacional, electrificacion rural y ley de drogas) siendo distribuido con criterios
diferentes.

Los Convenios de Programacion existen desde 1996 y son proyectos cofinanciados (usando
recursos del FNDR) con uno o mas ministerios, estos Ultimos proponen un grupo de proyectos
entre los cuales el Gobierno Regional decide la ejecucion. La desventaja de este esquema es su
inherente inestabilidad pues los aportes ministeriales deben ser ratificados anualmente.

Las ISAR son parte de los recursos de inversion de los ministerios o servicios respectivos que se
destinan para aprobacion de los gobiernos regionales. Sin embargo la cartera de proyectos es
limitada y comparte todos los problemas que se mencionaron anteriormente.

Las IRAL son fondos asignados regionalmente, el Gobierno Regional tiene libertad para
asignarlos entre las diferentes municipalidades, mientras que estas deciden como se invierten
dichos recursos.

En el caso de los gobiernos municipales, estos cuentan con elecciones desde 1992, lo cual les
concede un mayor contacto y responsabilidad con la ciudadania. El proceso de descentralizacion
en este caso se aceler6 en los 80’s con la transferencia de los servicios de educacion y la mayoria
de los servicios de salud primaria. Ademas, se les hizo participes de la politica social a través de
su decision en la focalizacion de subsidios monetarios.

El financiamiento de los gobiernos locales proviene de ingresos propios, el Fondo ComUn
Municipal (FCM), transferencias e ingresos tales como la venta de activos, recuperacion de
préstamos y otros. La particularidad de Chile es la mayor importancia de los ingresos propios en
comparacion con Latinoamérica (aunque ain baja en comparacion con paises desarrollados) y el
mecanismo de transferencias del FCM, el cual es unico en Latinoamérica.

Los ingresos propios son basicamente el Impuesto Territorial (como el Impuesto Predial peruano),

las Patentes Comerciales, los Permisos de Circulacion (impuesto progresivo automotor), los
derechos (pagos por servicios 0 permisos municipales) y los ingresos por concesion de bienes
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publicos bajo la autoridad municipal. Hay que anotar que en el caso del Impuesto Territorial, este
es definido y cobrado por el Gobierno Central, para luego pasar a los municipios.

El FCM es el mecanismo mas interesante en Latinoamérica, este Fondo se nutre de la
recaudacion de los propios municipios, es una redistribucion de los distritos con mayor capacidad
fiscal al resto (aunque todos reciben parte del FCM) para compensar brechas fiscales causadas
por problemas de deseconomias de escala y concentracion de ingresos en algunas comunas. Los
criterios de distribucién comprenden:

o Pobreza comunal

e Diferencia de beneficios fiscales

e Restricciones a la base impositiva local (porcentaje de predios exonerados por ejemplo)

e 10% del fondo se distribuye en base a indicadores de eficiencia y para atender
situaciones de emergencia.

Las transferencias publicas son condicionadas y estan concentradas en funciones relativas al
desarrollo social basicamente. El financiamiento de la provision de servicios de salud y educacion
se realiza con transferencias especificas.

Por otra parte, los municipios tienen prohibida la concertacion de deuda que no sean operaciones
de leasing y la contrapartida crediticia del Programa de Mejoramiento de Barrios (PMB). También
existe prohibicion de formar empresas municipales, pero algunas empresas subsisten de épocas
anteriores a la Ley que las prohibe.

En general, el problema de este esquema es que el grado de descentralizacion fiscal aun es
minimo; los ingresos locales con respecto al total siguen siendo muy pequefios y no se han
delegado o coparticipado otros impuestos. Asimismo, como en otros paises de Latinoamérica,
existe una fuerte dependencia de transferencias condicionadas del gobierno.

Més aln, los organismos que transfieren u otorgan capacidad de decision sobre sus fondos
muchas veces financian proyectos similares y no coordinan entre si. Esto resulta en el abandono
de las preferencias regionales por los proyectos y privilegia la obtencion de fondos, lo cual reduce
uno de los principales beneficios esperados del proceso de descentralizacion: el acercamiento
entre las decisiones administrativas de inversion y las preferencias de la poblacion local.

Todo esto hace que aunque en el papel se hayan entregado variadas funciones a los gobiernos

subnacionales, su capacidad de ejercerlas efectivamente se vea limitado, dejandolas a
organismos nacionales que duplican estas funciones.
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Dimensiones de los gobiernos subnacionales, 1995

Municipios Regiones Superficie  Poblacion Promedio Promedio
¥ Millones Millones Municipio Region
Km2 hah. Miles Millones

UNITARIOS

Balivia 296 9 1098 798 26,96 0,29
Chile 325 12 758 14,97 46,06 1,25
CostaRica 496 7 51 LT 74 052
Rep. Dominicana a0 28 44 813 90,33 028
El Sahador 2he 14 21 584 22,29 042
Guatemnala 324 22 109 12,33 2808 0,56
Honduras 293 18 112 599 20,44 0,33
Micaragua 143 17 130 472 a3 0,28
Panarma 72 11 78 2,78 2861 0,25
Perd 1264 25 1285 2662 16,33 1,06
Cuba 169 14 111 1.1 6568 0,79
UNITARIOS

REGIONAL

Colombia 1068 a2 1138 38,3 36,8 1,23
Ecuadar 176 21 284 125 FRp 0g
Paraguay 212 18 407 543 2561 03
Uruguay 19 176 3,31 047
FEDERAL

Argenting 1617 23 276 38,7 2.7 16
Brasil 44974 26 g512 1718 34,54 6,61
Wexico 2412 31 14972 1002 4158 3,24
Wenezuela 282 23 912 232 82,27 1,01

* ! Dighitoz, extados, provinciaz, departarentos, ete.

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo. 2001 Relaciones intergubemarmentales v decertralizacion en América Lating: una perspectiva instiucional,

azhington DG,
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