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RESUMEN

La descentralizaci\n fiscal en AmJrica Latina ha venido tomando un especial interJs
dependiendo del paRs y del contexto polRtico y econ\mico en el que se adelanta el proceso. Se
constituye en uno de los pilares fundamentales de la modernizaci\n del Estado y por ello presenta
cierta complementariedad con otras reformas econ\micas que han venido tomando impulso en los
paRses latinoamericanos. Debe reconocerse que la descentralizaci\n fiscal en la regi\n es un proceso
relativamente reciente. Mientras en varios paRses se encuentra en una fase inicial de gestaci\n, otros han
ido avanzando con distintas prioridades y dificultades a un modelo de gesti\n descentralizada que
reconoce la diversidad territorial.

Uno de los factores centrales a resaltar en esta ponencia y sobre el cual giran buena parte de las
expectativas que ha generado el proceso est< relacionado con el mayor campo para las innovaciones y
mejores pr<cticas que puedan propiciar una gesti\n m<s descentralizada. AllR el abanico comprende
desde el incentivo al esfuerzo fiscal local y la modernizaci\n de los sistemas tributarios subnacionales,
las posibilidades de generaci\n de nuevos recursos locales que incentiven una mayor responsabilidad,
un ordenado manejo del endeudamiento hasta un adecuado diseZo de las transferencias
intergubernamentales, todo ello con claros prop\sitos de promover una mayor equidad y eficiencia de
la gesti\n pdblica.

De igual manera se seZala c\mo los esfuerzos descentralizadores en AmJrica Latina enfrentan
serias limitaciones y riesgos que dificultan una efectiva profundizaci\n de las reformas y plantean por
tanto grandes desafRos al proceso, haciendo necesario prever los ajustes requeridos y proceder al
fortalecimiento institucional del nivel intermedio y local. Muchas veces se encuentra la causa de los
lentos avances en la falta de voluntad polRtica y en la ausencia de reglas claras y de unas estrategias que
contemplen un adecuado traspaso de competencias y financiamiento de los procesos. A medida que se
avance en la configuraci\n de este nuevo entorno polRtico y socioecon\mico se podr<n ir clarificando
los verdaderos efectos sobre el bienestar y percibir las bondades que se esperan de los procesos de
descentralizaci\n fiscal.



INTRODUCCION

Dado el interJs general de los paRses latinoamericanos y la importancia creciente a partir de las
dltimas dJcadas por las reformas descentralistas, se vienen dando cambios significativos en la estructura
del Estado y la asignaci\n de recursos y competencias a los distintos niveles de gobierno que muestran
un relativo fortalecimiento de los gobiernos subnacionales tanto en sus funciones de proveedores de
servicios b<sicos y ejecutores de gasto pdblico, como en menor grado de recaudadores de sus propios
ingresos. Estas nuevas relaciones fiscales intergubernamentales que se vienen impulsando al interior de
los paRses del <rea involucran objetivos de descentralizaci\n en busca de una mayor eficiencia y equidad
en los sistemas fiscales imperantes en la regi\n.

La descentralizaci\n del Estado es una de las reformas polRticas y econ\micas m<s importante
que se viene promoviendo en buena parte de los paRses latinoamericanos la cual viene traduciJndose en
cambios normativos o constitucionales que reflejan sin duda consensos nacionales en torno a llevar
adelante procesos de reforma y modernizaci\n del Estado. Sin duda la descentralizaci\n presenta cierta
coherencia y compatibilidad con otras reformas econ\micas que han venido tomando impulso en
AmJrica Latina, que promueven una economRa de mercado menos centralista y con clara
intencionalidad de lograr una mayor eficiencia y equidad a travJs de una gesti\n descentralizada que
hace reconocimiento de la diversidad y el ordenamiento territorial.

El proceso de descentralizaci\n tiene una dimensi\n polRtica bien definida. Este aspecto se ve
reforzado recientemente por la profundizaci\n de la democracia en diferentes paRses, especialmente en
AmJrica Latina y el Caribe. Dentro de este contexto m<s democr<tico y participativo, sin duda se
vienen brindado la condiciones polRticas para una mayor delegaci\n de responsabilidades hacia los
gobiernos subnacionales.

Dentro de la dimensi\n fiscal ha habido un resurgimiento de la descentralizaci\n como
instrumento para mejorar la eficiencia y equidad del Estado. La idea principal es que los gobiernos
locales al estar m<s cerca de sus ciudadanos pueden promover una asignaci\n m<s eficiente de
recursos.  La anterior premisa parte del hecho que al ampliarse las alternativas de decisi\n local que
permiten introducir elementos de mercado en la gesti\n pdblica, se ofrece por parte de los gobiernos
regionales y locales, como instancias m<s directas de soluci\n una mejor capacidad de respuesta a la
demanda por bienes pdblicos locales y un claro incentivo tanto a la innovaci\n tecnol\gica y a la
competitividad regional y local como al esfuerzo fiscal y a una mayor responsabilidad polRtica frente a
las comunidades.

Estas experiencias latinoamericanas nos muestran que si bien son procesos recientes, se est<n
dando pasos significativos para la consolidaci\n del proceso descentralista, no obstante el hecho de que
estos se vienen desarrollando con distinta intensidad y Jnfasis. Dado que estos procesos tardan cierto
tiempo en completarse, las mejores practicas asi como las dificultades encontradas permiten extraer
algunas enseZanzas que pueden contribuir en la efectiva implantaci\n de las estrategias descentralistas.

El presente documento hace en una primera parte algunas consideraciones sobre el estado
actual de los procesos de descentralizaci\n en algunos paRses de la regi\n (Argentina, Brasil, Colombia



y Chile) y ello es complementado con una apreciaci\n del avance y las perspectivas y principales retos
que enfrentan las agendas gubernamentales y legislativas de los paRses latinoamericanos. Finalmente y
sin considerarse de ninguna manera "recetas" se enuncian a manera de reflexi\n final algunas de las
premisas b<sicas que hay que tener presente para promover una adecuada estrategia de
descentralizaci\n fiscal.

I. UNA APROXIMACION A LOS PROCESOS DE DESCENTRALIZACION FISCAL EN
AMERICA LATINA

Una caracterizaci\n global de los procesos que actualmente observamos en la regi\n es
realmente un ejercicio difRcil. Las comparaciones de indicadores es muy limitada, dado que una de las
premisas b<sicas de la descentralizaci\n es precisamente la diversidad de las experiencias. En este
sentido la combinaci\n de polRticas \ptima para cada paRs tiene una relaci\n importante con las
caracterRsticas del mismo, tanto econ\micas, polRticas, institucionales e hist\ricas.

En este sentido paRses que tienen una estructura federal como es el caso de Argentina y Brasil
pueden mostrar indicadores de mayor importancia de los gobiernos subnacionales, pero ello no oculta
que presentan problemas en cuanto a la asignaci\n de funciones y la calidad de la gesti\n de las
unidades subnacionales que es comdn a todos los paRses. Los paRses unitarios, en tanto, dadas las
caracterRsticas hist\ricas de centralismo, quiz<s sean un poco m<s cautelosos en sus procesos de
descentralizaci\n. Sin embargo, debemos evaluar y analizar dichas experiencias con respecto a la etapa
en que se encuentra la descentralizaci\n.

Un proceso de descentralizaci\n no s\lo toma en consideraci\n aspectos econ\micos sino que
intervienen factores polRticos que tambiJn son especRficos a cada paRs y que determinar<n la viabilidad y
sustentabilidad de los procesos en el tiempo. Las motivaciones polRticas y econ\micas que han estado
impulsando la descentralizaci\n, difieren de un paRs a otro dependiendo tanto de la estructura de
gobierno, como de las particularidades propias y del contexto socioecon\mico en que est<n insertos.

En tJrminos generales se esperarRa que los paRses de organizaci\n federal presentar<n un mayor
grado de descentralizaci\n tanto de ingresos como del gasto pdblico que en los paRses de organizaci\n
unitaria. Lo anterior se fundamenta en la supuesta tradici\n descentralizadora de los paRses federales
donde los gobiernos subnacionales siempre han tenido negociaciones y acuerdos con el nivel central y
por tanto el proceso ha sido fruto de esta situaci\n. En estos paRses, el proceso apunta por una parte a
transferir gradualmente m<s competencias de las que ya tenRan y que por su naturaleza deberRan ser
ejecutadas bajo su responsabilidad o en forma concurrente con el nivel federal, y por otra la
negociaci\n y definici\n de mecanismos de coordinaci\n financiera con el gobierno federal y entre los
gobiernos intermedios y locales.

En los paRses con organizaci\n unitaria, el proceso ha sido dirigido desde el nivel central, el
cual le ha dado, en gran medida, la forma que actualmente presenta. Este serRa el caso de Colombia y
Chile donde las modificaciones constitucionales y legales recientes han sido marcadamente
municipalistas traduciJndose en el fortalecimiento de las localidades con mayores transferencias de
recursos y responsabilidades. No obstante y de manera paralela tambiJn se viene dando un interesante



debate sobre el rol del nivel intermedio (departamentos o regiones) garantizandose una adecuada
articulaci\n y visi\n global del ordenamiento territorial. En sintesis, se ha logrado igualmente un
consenso polRtico que se refleja en la expedici\n de normas legales y constitucionales que ordenan al
nivel central un significativo proceso de transferencias de ingresos y competencias hacRa los gobiernos
subnacionales (ver cuadro No.1).

En el caso de Brasil y Argentina la relaci\n entre los diferentes niveles de gobierno han pasado
por diferentes etapas, la mayorRa de negociaciones y grandes tensiones. En el caso de la Argentina, las
relaciones han estado sujeta a distintos vaivenes que fueron el resultado de pugnas polRticas de diversas
Jpocas. AsR luego de las transferencias de competencias impulsadas a fines de los aZos setenta y del
descontrol fiscal que hubo en la dJcada pasada, se han establecido algunas reglas o "pactos" en cuanto
a las relaciones entre el gobierno nacional y los provinciales, las cuales han tenido presente tanto el
entorno macroecon\mico como el reconocimiento de la diversidad socioecon\mica de las provincias,
eje fundamental del proceso de descentralizaci\n, las cuales han pasado recientemente por difRciles
negociaciones y conflictos.

En el caso de Brasil, la motivaci\n b<sica fue de indole eminentemente polRtica. Se trataba de
garantizar los derechos y la representatividad de las regiones e individuos frente a una situaci\n
evidente de grandes desigualdades socioecon\micas entre las distintas entidades territoriales. La actual
situaci\n es de un mayor poder de los estados y municipios frente al gobierno federal, fruto de las
circunstancias polRticas que llevaron a la promulgaci\n de la Constituci\n de 1988, ha llevado a Brasil a
presentar un grado acentuado de descentralizaci\n fiscal en relaci\n al resto de paRses de la regi\n.

Para Chile, la descentralizaci\n fue una decisi\n que vino desde los niveles superiores quienes
vieron que una forma de obtener ganancias en eficiencia era la delegaci\n de facultades en la provisi\n
de bienes y servicios pdblicos a los municipios, aunque con una supervisi\n fuerte por parte del
Gobierno Central. En otros tJrminos fue concebido como estrategia esencialmente econ\mica paralela
y complementaria a los procesos de apertura y privatizaci\n, para el logro de una asignaci\n m<s
eficiente de los recursos y una modernizaci\n de la administraci\n pdblica.

En el caso de Colombia, el proceso que empez\ en la dJcada del setenta y tom\ mayor impulso
desde mediados de la dJcada de los ochenta, ha tenido varias motivaciones, que van desde el
reconocimiento de la ineficacia de la administraci\n centralizada del Estado (deficiencias en los
servicios y baja participaci\n ciudadana) hasta un claro prop\sito de elevar la eficiencia en la asignaci\n
del gasto pdblico y promover una mayor vinculaci\n de las comunidades en la gesti\n publica. Los
desarrollos legales de la nueva constituci\n (1991) apuntan a una efectiva descentralizaci\n de
competencias soportada en el traslado efectivo de significativos recursos, bajo la condici\n de que los
departamentos y municipios se modernicen y se promueva una mayor responsabilidad frente a sus
electores.

Asimismo, el entorno econ\mico afect\ la evoluci\n de los procesos de descentralizaci\n. En
los casos de Chile y Colombia, Jstos paRses gozaron de una relativa estabilidad econ\mica durante la
dltima dJcada comparado con el resto de paRses de latinoamJrica. Esto determin\ que se dieran ciertas
condiciones econ\micas que permitieron avanzar en los procesos descentralizadores. En los casos de
Brasil y Argentina, la inestabilidad macroecon\mica que ha imperado con vaivenes reflejan las crisis



econ\mica que han tenido y que en cierta manera vienen superando en los dltimos aZos. Esta dificil
situaci\n econ\mica viene reforzando una actitud m<s bien precavida y reservada frente a una mayor
descentralizaci\n fiscal, lo que permite avizorar que las reformas fiscales en este campo estar<n
fuertemente condicionadas por los ajustes de la polRtica macroecon\mica.

La variedad de casos de descentralizaci\n dificulta la caracterizaci\n del proceso en AmJrica
Latina y explica la falta de consenso sobre los mJtodos de medici\n del grado de descentralizaci\n
efectivo, que ofrezcan indicadores comparables entre paRses fuera de los usados tradicionalmente con
las limitaciones propias del estado actual de las estadisticas fiscales a nivel subnacional.

Una r<pida mirada sobre la distribuci\n de los ingresos por niveles de gobierno para un
conjunto de paRses de la regi\n permite corroborar c\mo frente a una situaci\n generalizada de altRsima
concentraci\n del nivel nacional en las dltimas dJcadas, se viene promoviendo un renovado interJs y
creciente importancia de las finanzas subnacionales (ver gr<ficos 1 y 2).   

La experiencia latinoamericana nos muestra que los niveles subnacionales de la administraci\n
pdblica vienen proporcionando crecientemente una amplia gama de bienes y servicios. No obstante, la
importancia varRa de un paRs a otro y por lo general Jsta todavRa se encuentra en niveles relativamente
bajas para el caso de los paRses latinoamericanos. En otros tJrminos se podrRa afirmar que existe adn un
amplio espacio en AmJrica Latina para transferir competencias y recursos a los gobiernos
subnacionales.

Este aparente resurgimiento del papel de los gobiernos subnacionales en AmJrica Latina, se ha
traducido en cambios significativos en la estructura del Estado, que muestran un relativo
fortalecimiento de los entes locales particularmente en sus funciones de proveedores de servicios
b<sicos y ejecutores de gasto pdblico, y en menor medida de recaudadores de sus propios ingresos. Lo
anterior ha conllevado entre otras a que no exista una cierta correspondencia entre la asignaci\n de
ingresos y responsabilidades de gasto por niveles de gobierno, premisa basica de un adecuado proceso
de descentralizaci\n fiscal.

Se observa con mayor detalle en los gr<ficos mencionados como a pesar de los esfuerzos que
se han empezado a promover en materia de descentralizaci\n de recursos, existe todavRa en AmJrica
Latina y en los paRses analizados una alta centralizaci\n de las fuentes de ingresos, extremadamente
elevada en el caso de paRses como Bolivia, Chile, Peru, Paraguay y paises federales como Venezuela y
MJxico. Resalta sin embargo el peso total de los gobiernos subnacionales (niveles intermedios y
locales) en paRses como Brasil y Argentina e inclusive Colombia, donde con las reformas
constitucionales y legales recientes aumentan considerablemente su participaci\n.

La distribuci\n de competencias tributarias y de gasto y la importancia de las transferencias
intergubernamentales en cierta medida da una clara idea tanto del centralismo fiscal que existe de hecho
en AmJrica Latina como de algunos esfuerzos recientes en descentralizaci\n. Veamos muy
rapidamente que ha pasado en algunos paRses de la regi\n.



El sistema tributario de Brasil se caracteriza por la existencia de impuestos propios a cada uno
de los tres niveles de gobierno (federaci\n, estados y municipios) y de dos mecanismos fiscales que son
bien diferentes, primero, un sistema de repartici\n de ingresos tributarios que igualmente figuran en los
fiscos de las unidades que los comparten como recursos propios y segundo, un sistema de
transferencias intergubernamentales que opera en forma redistributiva y compensatoria atenuando
desigualdades regionales. Tiene esta dltima un direccionamiento vertical hacia abajo, es decir el
gobierno federal transfiere hacia los estados y municipios y a su vez los estados transfieren a sus
municipios.

Respecto al caso de Argentina se muestra como en principio existe una aparente separaci\n de
impuestos entre el gobierno federal y las provincias determinando cada uno de ellos la base, tasa y
administraci\n. Ahora bien el diseZo del federalismo fiscal argentino incorpora un sistema de
coparticipaci\n de impuestos en que se distribuye ingresos fiscales entre el gobierno federal y los
gobiernos provinciales que le resta trasparencia al manejo aut\nomo de los impuestos que hacen parte
de la masa coparticipable, m<xime cuando este tipo de ingresos pasa a constituir la principal fuente de
ingresos para algunas provincias y por tanto se convierte en centro de la discusi\n y negociaci\n a
travJs de los llamados "pactos fiscales". Si bien las provincias cuentan con impuestos propios
significativos en algunos casos, estos muestran una leve caRda en su participaci\n en el total. Si bien los
municipios cuentan con facultades delegadas para percibir tasas retributivas de servicios y algunas
delegaciones de ciertas provincias de la recaudaci\n del impuesto predial y de patentes de automotores
pr<cticamente son inexistentes los impuestos municipales reforz<ndose la debilidad actual de estos en el
proceso de descentralizaci\n fiscal.

En Colombia, el sistema tributario est< caracterizado igualmente en una separaci\n de tributos
por niveles de gobierno, pero todavRa con una fuerte intervenci\n del nivel central en la determinaci\n
de las bases y en el establecimiento de los rangos de actuaci\n para las respectivas tasas, quedando el
margen de acci\n de los gobiernos subnacionales en la definici\n de las tasas y en la administraci\n del
recaudo. La nueva Constituci\n de 1991 promueve una mayor autonomRa tributaria aunque es poco lo
que se ha avanzado. En este sentido cabe mencionar que la reforma tributaria aprobada a finales de
1995 introdujo importantes elementos para una modernizaci\n del sistema impositivo a nivel
departamental y en la actualidad se vienen impulsando una serie de iniciativas legales de fortalecimiento
de los tributos locales. Por otra parte est< el sistema de transferencias intergubernamentales a los
municipios y departamentos cuya importancia creciente en el financiamiento de los gobiernos
subnacionales y por tanto en la misma estructura de ingresos del nivel central, plantea serios retos en
tJrminos de la deseable eficiencia en el uso de estos recursos frente al traspaso significativo de
responsabilidades, especialmente los destinados a inversi\n social.

En cuanto al caso chileno, si bien existe una separaci\n de impuestos entre el nivel nacional y el
municipal, el sistema tributario comparado con los anteriores paRses es sin duda el m<s centralizado. Es
poca la autonomRa que tienen las localidades en la determinaci\n de la base y la tarifa de sus tributos,
reserv<ndose tan s\lo la administraci\n del recaudo de estos con casos como el impuesto inmobiliario
que es administrado por el nivel central. TambiJn cuenta con mecanismos de subvenciones y
transferencias intergubernamentales que son el soporte del financiamiento de la inversi\n social a nivel
local y de un mecanismo de compensaci\n fiscal horizontal que redistribuye recursos de comunas ricas
a pobres.



La asignaci\n de funciones entre los diferentes niveles de gobierno en principio, se ajusta en
gran medida a lo establecido por la teorRa del federalismo fiscal. Es caracterRstico apreciar que los
niveles superiores de gobierno fijan los lineamientos generales de ciertas polRticas que sirven como
marco para el accionar de los gobiernos subnacionales. AsR, en el caso de la provisi\n de servicios de
salud y educaci\n el nivel central tiene la responsabilidad de garantizar el acceso a ellos por parte de los
ciudadanos, mientras que los niveles inferiores de gobierno son los encargados de administrar y
proveerlos dentro de los lRmites fijados. Sin embargo, debe mencionarse que en varios de los paRses
analizados existe evidencia de superposici\n de funciones lo que dificulta una eficiente provisi\n de
servicios. Igualmente se aprecian nuevos problemas que estan relacionados con la capacidad de
absorci\n de las responsabilidades asumidas por parte de los niveles subnacionales que cada paRs est<
buscando resolver.

Las unidades intermedias (departamentos, regiones, provincias, estados, etc.) juegan un papel
ambiguo en muchos casos. AsR en algunos paRses son los encargados de proveer ciertos servicios
pdblicos mientras que en otros su papel es normativo, de control y de asistencia tJcnica a los
municipios. En las legislaciones de los paRses se establece que ejercen la planeaci\n y el control en
<mbitos regionales, buscando el desarrollo coordinado de su regi\n. La falta de claridad en cuanto a las
funciones especRficas que les toca asumir son fuentes de los problemas que actualmente observamos.
En el caso de los gobiernos municipales, la asignaci\n de competencias es m<s clara. Tienen a su cargo
la provisi\n de bienes y servicios de car<cter meramente local (ver cuadro No.2).

Ahora bien respecto a uno de los temas centrales de las relaciones fiscales
intergubernamentales como son las transferencias, los montos asignados son considerablemente altoss
tanto como proporci\n del producto como de los ingresos totales del gobierno nacional o federal (Ver
Cuadro No.3). Los paRses federales (caso Argentina y Brasil) en la pr<ctica1, son los que movilizan una
mayor cantidad de recursos. Ello est< relacionado directamente con las caracterRsticas de sus unidades
intermedias quienes tienen mayor poder de negociaci\n y que incluso han logrado que en sus
Constituciones federales se fijen montos a distribuir, eliminando la discrecionalidad de parte del nivel
federal. Algo que debe destacarse es que la tendencia que se observa es creciente y de no plantear
alternativas de financiamiento cada vez m<s las experiencias descentralizadoras estar<n soportadas en el
aumento de las transferencias con las consabidas consecuencias para la misma sostenibilidad del
proceso. A modo de ilustraci\n, en el caso de Colombia se prevJ que para el aZo 2002 el 46.5% de los
ingresos corrientes del nivel central ir<n a las entidades territoriales como transferencias.
 
II. BALANCE PRELIMINAR DE LOS PROCESOS DE DESCENTRALIZACION FISCAL

Un proceso de descentralizaci\n fiscal afecta de manera importante el funcionamiento de la
economRa, particularmente en lo referente a la asignaci\n y provisi\n de bienes y servicios, raz\n por la
cual es dtil analizar de manera preliminar cuales han sido sus avances asi como sus limitaciones y
principales desafRos que deber< afrontar en los pr\ximos aZos para incorporarlos en la discusi\n central
que se sintetiza en c\mo garantizar mejores resultados de la gesti\n pdblica en tJrminos de los
objetivos societales de eficacia, equidad y estabilidad.
                    
     1 Venezuela es otro paRs federal pero no presenta una estructura sumamente descentralizada en la pr<ctica.

Sin embargo, debe mencionarse que con el nuevo proceso de reformas se est<n planteando avances
considerables al respecto.



La descentralizaci\n de las finanzas pdblicas no debe ser considerada per-se en tJrminos
positivos o negativos. Es una estrategia con beneficios y costos; por tanto, la ponderaci\n de sus
atributos y desventajas son las que van configurando una redefinici\n en las relaciones fiscales y
administrativas de los distintos niveles de gobierno. Los costos pueden disminuirse en la medida que en
que el modelo de descentralizaci\n se aplique a las funciones de gobierno para las cuales es m<s
apropiada; en tal sentido, es en la funci\n asignativa del gobierno, particularmente en la provisi\n de
bienes pdblicos locales, donde presenta los mayores beneficios.

A medida que se avance en la configuraci\n de este nuevo entorno polRtico y socioecon\mico,
se podra comprender m<s claramente su contribuci\n al bienestar de la poblaci\n eidentificar los
efectos positivos que se esperan tengan los procesos de descentralizaci\n y modernizaci\n del Estado.

 Descentralizaci\\n y Asignaci\\n de Competencias y Recursos

Tal como se observa en los paRses analizados y probablemente en el resto de paRses
latinoamericanos, las funciones de provisi\n y suministro de los llamados bienes y servicios sociales
tales como la educaci\n, salud y vivienda, entre otros, han venido siendo objeto de una significativa
delegaci\n hacia los niveles intermedios y locales, quiz<s todavRa con una fuerte injerencia del nivel
nacional en el diseZo y financiamiento de dichos programas. Cabe mencionar que en la actualidad las
municipalidades de paRses como Colombia y Chile enfrentan el traspaso significativo de estos servicios
y por tanto de mayores responsabilidades de las localidades en el <rea social. En Argentina y Brasil, la
responsabilidad recae en los gobiernos provinciales y estaduales respectivamente y tan s\lo en Brasil se
avanza hacia una mayor municipalizaci\n de estos servicios.

En este contexto, las responsabilidades en este tipo de servicios sociales no es de exclusividad
de ningdn nivel y por el contrario la incorporaci\n reciente de los gobiernos subnacionales apunta a la
consecuci\n de una mayor efectividad de las polRticas sociales, tradicionalmente manejada de manera
centralizada. La municipalidad interactda con otros niveles de gobierno, particularmente con el nivel
central tanto en la definici\n y orientaci\n de los programas, como en la concurrencia financiera de la
naci\n a travJs de instrumentos como los fondos de inversi\n social, subsidios directos a la demanda,
coparticipaci\n financiera y los distintos mecanismos de transferencias intergubernamentales.

Dado que son procesos que se vienen perfeccionando todavRa existen diversos problemas tales
como la superposici\n de funciones que a manera de ejemplo se observa en los casos de Brasil y
Colombia, en que los tres niveles de gobierno tienen ciertas atribuciones en cuanto a salud y
principalmente educaci\n, que le restan transparencia y en el peor de los casos diluye la responsabilidad
que se debe tener en la calidad y prestaci\n del servicio. En todo caso el principal problema -como se
desprende del an<lisis anterior- es la adecuada provisi\n de instrumentos que permitan generar los
recursos para afrontar las responsabilidades asignadas.

El financiamiento de las funciones eminentemente de car<cter local por lo general est< basado



en los impuestos municipales y en los cargos a usuarios. En algunos paRses el financiamiento de la
infraestructura urbana tiene de manera complementaria el acceso al endeudamiento bajo ciertas normas
y restricciones fijadas por las autoridades centrales. En los paRses analizados y siguiendo la regla
general, los servicios mencionados son de exclusiva responsabilidad de los gobiernos locales y tan s\lo
habrRa que mencionar la excepci\n del caso argentino, donde en algunas de las <reas mencionadas
sigue existiendo una actuaci\n significativa de las provincias y el reto de los pr\ximos aZos sea
precisamente avanzar hacia la municipalizaci\n de dichos servicios.

En materia de la distribuci\n de competencias tributarias, aspecto sustancial del grado de
autonomRa fiscal los relativos avances dados no son muy alentadores por el contrario en paises como
Argentina, donde se ha tendido recientemente m<s hacia una mayor centralizaci\n de las fuentes
tributarias que no se corresponde con la mayor delegaci\n de funciones a las provincias.

Quiz<s en el otro extremo podrRa estar el federalismo fiscal en Brasil donde se ve reforzada con
la Constituci\n de 1988, una gran autonomRa de los estados y municipios y son pocas las restricciones
o condicionamientos a los ingresos y gastos, lo que lo caracteriza de ser altamente descentralizado. No
obstante el hecho de haber avanzado tan r<pidamente en materia de descentralizaci\n tributaria, esto
parece haber ido generando una cierta competencia impositiva vertical y horizontal, particularmente en
la tributaci\n al consumo que hace parte de los tres niveles de gobierno que como resultado al parecer
ha tendido a erosionar la base fiscal. En Brasil, el proceso de descentralizaci\n fiscal ha alcanzado
niveles significativos. AsR, en 1992, los gobiernos estaduales y locales fueron responsables de un 40%
de los ingresos tributarios, 56% del consumo corriente y 75% de la formaci\n de capital fijo.

En un nivel intermedio se podrRa mencionar el caso de Colombia donde el traspaso de recursos
ha precedido a la delegaci\n de obligaciones lo que ha ocasionado serios problemas sobre las finanzas
nacionales. Adem<s, la magnitud de los recursos transferidos ha operado como un impuesto negativo
en los municipios pequeZos introduciendo problemas de eficiencia. En este sentido ser< importante
darle una mayor importancia al factor de esfuerzo fiscal dentro del actual rediseZo de f\rmulas para
asignar las principales transferencias intergubernamentales.

En el caso de Chile, segdn la evaluaci\n realizada, los recursos adn son escasos para la cantidad
de funciones asignadas a los gobiernos municipales y es bastante incipiente la discusi\n y las propuestas
de fortalecimiento de la autonmRa fiscal a nivel territorial.

 Descentralizaci\\n y Aspectos Distributivos

Los sistemas de transferencias implementados recientemente en los paRses analizados,
introducen factores que toman en cuenta el factor de distribuci\n del ingreso a nivel interregional que
viene teniendo impacto en la misma distribuci\n interpersonal del ingreso.

En el caso de Colombia y Brasil, los municipios con menor cantidad de habitantes son los que
m<s se han beneficiado con un mayor volumen de transferencias. En el caso de Colombia, estos han
aumentado significativamente la cantidad de transferencias que reciben. En el caso de Brasil, las
regiones pobres, particularmente los habitantes del noreste son los que m<s se ven beneficiados con el



nuevo esquema de transferencias, mientras que los estados m<s ricos reciben s\lo una parte muy
pequeZa2. Esto refleja en buena medida la sobrerepresentaci\n polRtica que tienen los estados pobres
del Brasil.

En Argentina, el sistema tiene claramente un sesgo redistribuidor del ingreso en favor de las
provincias rezagadas y de baja densidad, que puede estar teniendo serias implicaciones en el desarrollo
regional, puesto que viene primando fundamentalmente una redistribuci\n interregional frente a una
adecuada redistribuci\n interpersonal del ingreso. Segdn algunos investigadores del tema el diseZo del
sistema de relaciones fiscales intergubernamentales viene haciendo que los pobres de las provincias
ricas estJn subsidiando a los ricos de las provincias atrasadas.

En el caso de Chile el componente redistributivo que tienen las transferencias horizontales
promueve por una parte una compensaci\n fiscal en las comunas pobres a travJs del Fondo Comdn
Municipal y por otra el desarrollo de regiones atrasadas y la ejecuci\n de proyectos de incidencia
regional con mecanismos como el Fondo Nacional de Desarrollo Regional.

Un problema que surge de todos los trabajos es aquel referido a la efectividad de introducir
criterios de pobreza en el diseZo del sistema de transferencias. En muchos de los casos se parte del
hecho de que las jurisdicciones m<s atrasadas, lo son debido exclusivamente a la carencia de ingresos.
Sin embargo, queda la duda en muchos casos de si los niveles de atraso se deben adicionalmente a
factores como serRan entre otros, ineficiencias en el manejo de las finanzas fiscales, ineptitud o
corrupci\n de autoridades. Los casos que se est<n evidenciando de reducci\n del esfuerzo fiscal y mala
calidad de los proyectos ejecutados apuntalarRan esta sospecha. No obstante, deben tomarse como
atenuantes la falta de preparaci\n de los funcionarios y carencia de conciencia de los alcances y
objetivos de los procesos de descentralizaci\n.

En todo caso es mucho lo que se puede avanzar en cuanto a la redistribuci\n del ingreso a
travJs de la descentralizaci\n. Existen muchos mecanismos alternativos y m<s eficientes como aquellas
que toman como criterio la igualaci\n de los diferenciales fiscales netos que es planteado por Shah
(1994). La idea aquR es que el sistema fiscal debe tratar igual a personas semejantes sin importar el
lugar de residencia (equidad fiscal). Para esto debe tomarse no s\lo en cuenta el impacto de la
tributaci\n sino la incidencia del gasto de gobierno, de tal forma de determinar cabalmente los montos
a asignar. En este punto, las transferencias pueden cumplir con criterios de eficiencia y equidad por
igual. Si bien es cierto que para implementar estas medidas debe contarse con una base estadRstica
confiable y suficientemente desagregada de la cual muchos de nuestros paRses carecen, podrRan
empezar a confeccionarse con el fin de implementar estos mecanismos o medidas relacionadas que
vayan en dicho sentido.

La relaci\n entre la distribuci\n interpersonal del ingreso y la descentralizaci\n fiscal es un <rea
a ser estudiada en profundidad. Algunos autores (Prud'homme 1994), plantean que los programas de
transferencias en su componente de equidad deben considerar tanto factores de redistribuci\n

                    
     2 De hecho se ha introducido una disposici\n que limita la participaci\n de estados ricos como es el caso de

Sao Paulo.



interpersonal como factores de redistribuci\n interjurisdiccional. Este dltimo factor debe tomarse en
cuenta debido a que un fuerte componente de la pobreza en regiones atrasadas es la falta de
condiciones de desarrollo como la carencia de infraestructura fRsica.

 Descentralizaci\\n y Estabilidad Macroecon\\mica

Como ya fue mencionado, las diversas experiencias tienen una esfera relacionada con la funci\n
de estabilizaci\n. La cuesti\n fundamental es investigar hasta quJ punto un proceso de
descentralizaci\n fiscal afecta o no la posibilidad de un eficiente manejo de las polRticas
macroeconomicas.

La experiencia reciente de AmJrica Latina nos muestra que tanto en la etapa inicial de los
procesos de descentralizaci\n como en el perRodo de transici\n que se viene dando en buena parte de
los paRses de la regi\n, las presiones por traspasar grandes volumenes de recursos, principalmente vRa
las transferencias intergubernamentales, y en menor grado competencias, desde los gobiernos centrales
hacia los gobiernos subnacionales tiende a dificultar un manejo equilibrado de las finanzas pdblicas a
nivel consolidado, como lo demuestran claramente los casos de Argentina, Brasil y Colombia. A ello se
suma algunos otros factores como los problemas de un acelerado y desordenado endeudamiento de las
entidades territoriales y su posible efecto desestabilizador dada las serias consecuencias econ\micas
que puede tener en el nivel de inflaci\n y las tasas de interJs.

A modo de ilustraci\n, podemos afirmar que en el caso de Brasil a pesar de que el proceso
reciente de descentralizaci\n fiscal se di\ particularmente en un contexto adverso de hiperinflaci\n,
recesi\n, y altos niveles de pobreza, las perspectivas brasileZas hoy dia en un contexto de estabilidad
econ\mica son bastante promisorias y abren nuevas oportunidades para hacer los debidos ajustes al
proceso. Los temas pendientes que se esperan afrontar en las reformas previstas son el de la
simplificaci\n del sistema impositivo, la revisi\n de las transferencias intergubernamentales (inclusi\n
del esfuerzo fiscal propio e incentivos a la autofinanciaci\n) y consolidar la puesta en cintura del
desordenado endeudamiento estadual, todo ello en el marco del gran prop\sito de la recuperaci\n de la
estabilidad macroecon\mica que tiene la actual administraci\n.

En Colombia el aumento significativo en las transferencias intergubernamentales previstas para
los pr\ximos aZos, exige por una parte un efectivo traslado de responsabilidades a los niveles
subnacionales y por tanto de ajuste fiscal en el nivel central que se traduzca en ahorro pdblico. Por otro
lado requiere como es la intenci\n del actual gobierno de una revisi\n al actual esquema de las
transferencias. En esta direcci\n se viene estudiando formulas alternativas en que se estimule la
generaci\n de recursos propios y una mayor eficiencia en la prestaci\n de los servicios transferidos. En
el tema del endeudamiento, el preocupante incremento real de la deuda a nivel municipal y
departamental llev\ a feliz tJrmino con la reciente aprobaci\n de una ley que regula las condiciones del
endeudamiento para que sean sostenibles en el mediano y largo plazo.

A manera de conclusi\n en los perRodos en que se busca pasar a etapas de mayor
descentralizaci\n suelen producirse mayores presiones sobre el dJficit fiscal. Esto parece evidenciar un
posible conflicto entre la descentralizaci\n y la estabilidad econ\mica, por lo que un proceso de esta



naturaleza deberRa iniciarse preferencialmente cuando las finanzas pdblicas estJn debidamente saneadas.

EstRRmulo al EspRRritu Innovador: Una reflexi\\n sobre las practicas exitosas

Comunmente es seZalado en la literatura y en la practica latinoamericana las limitaciones y
dificultades que son de alguna manera comunes a la implementaci\n del reciente proceso de
descentralizaci\n fiscal en la regi\n. Poco se dice de los casos exitosos que ha generado el proceso y
particularmente la capacidad de innovar que se viene promoviendo y como su difusi\n puede ofrecer
elementos utiles para paRses que recien comienzan o se encuentran en medio de una transici\n hacia
una gestRon m<s descentralizada.

      Las expectativas que despierta el proceso de descentralizaci\n fiscal responden fundamentalmente
al estRmulo del espRritu innovador de los gobiernos subnacionales que este puede ofrecer, asR como la
posibilidad que les da de aprender y aprovechar de los que se encuentran en una etapa m<s avanzada.
Es por esto que los paRses se interesan cada vez m<s por conocer los casos exitosos, y los intentos de
aplicaci\n de nuevos sistemas de coordinaci\n y relaci\n entre los diferentes niveles de gobierno y de
estos con el sector privado.

Una de las <reas que m<s se destacan en este sentido son las innovaciones y las mejores
pr<cticas que viene d<ndose en la regi\n latinoamericana y que pueden propiciar un avance del
proceso. Estas comprenden desde una mayor precisi\n de la distribuci\n de responsabilidades y
funciones con un mejor ajuste entre competencias de gasto y esquemas de financiamiento; el incentivo
al esfuerzo fiscal local y la modernizaci\n de los sistemas tributarios municipales; las posibilidades de
generaci\n de nuevos recursos locales; avances en la adecuada regulaci\n del endeudamiento
territorial; ejemplos exitosos en provisi\n descentralizada de ciertos servicios sociales y de programas
de fortalecimiento de las capacidades tJcnicas y administrativas de los niveles subnacionales hasta la
misma revisi\n de las modalidades de transferencias entre entidades gubernamentales, todo esto con
evidentes prop\sitos de promover una mayor equidad y eficiencia en la asignaci\n y uso de los
recursos pdblicos. Asimismo la aplicaci\n de novedosos esquemas de participaci\n comunitaria que
promueven una mayor responsabilidad polRtica \ "accountability" y en general todo un campo de
experimentaci\n que han venido enriqueciendo las alternativas de soluci\n a problemas especRficos de
la gesti\n descentralizada. Finalmente se evidencia una mayor conciencia sobre los mecanismos de
coordinaci\n y cooperaci\n que pueden contribuir con la profundizaci\n del proceso y con las metas
nacionales de estabilizaci\n y distribuci\n.

Perspectivas de los Procesos de Descentralizaci\\n: Limitaciones y desafRRos

De la experiencia que han tenido los paRses mencionados, se desprende tanto el avance y la
din<mica que estos procesos han tenido en las dltimas dJcadas, como algunas consideraciones relativas
a las limitaciones y retos que Jstos deber<n afrontar en los pr\ximos aZos. De manera breve vale la
pena seZalar entre Jstas las siguientes:



Si bien los problemas de financiaci\n son distintos en cada paRs, estos giran fundamentalmente
alrededor de la suficiencia financiera de los gobiernos subnacionales para hacer frente a sus
responsabilidades de gasto. En este sentido el desbalance fiscal tanto vertical (entre los distintos niveles
de gobierno) como el horizontal (entre las unidades de gobierno de un mismo nivel de gobierno) frente
a unas necesidades crecientes de gasto, se manifiesta en todos los paRses y en algunos alcanza
dimensiones preocupantes, lo que evidencia la falta de una adecuada corresponsabilidad fiscal en la
implementaci\n de estos procesos.

Los distintos instrumentos de financiaci\n utilizados (impuestos propios, cargos a usuarios,
transferencias intergubernamentales, endeudamiento, etc) en los procesos de descentralizaci\n en
AmJrica Latina, apuntan en teorRa a la consecuci\n de diversos objetivos relativos a la autonomRa y
suficiencia financiera y a objetivos redistributivos. No obstante lo anterior, en la pr<ctica se ha tendido a
utilizar preferencialmente el uso de las transferencias intergubernamentales y las coparticipaciones
tributarias con las consabidas implicaciones que ello tiene. El punto importante no es la limitaci\n a su
uso, sino el adecuado balance que Jstas deben tener con los dem<s instrumentos.

Este tipo de comportamiento necesariamente le quita mayores posibilidades de sustentabilidad
a los procesos dado que conlleva una pJrdida de corresponsabilidad fiscal, autonomRa y responsabilidad
polRtica e introduce una mayor dependencia e incertidumbre de los efectos que estas modalidades
tienen frente a los objetivos mencionados.

Uno de los mayores riesgos de la descentralizaci\n es el no lograr mejorar la equidad regional e
interpersonal del ingreso, por el contrario, contribuir a su deterioro dadas las significativas disparidades
en la capacidad fiscal y de gasto de las distintas unidades subnacionales. Frente a esta situaci\n, tiene el
gobierno nacional en las transferencias una herramienta esencial para minimizar estos efectos.
Desafortunadamente en la pr<ctica el diseZo de las transferencias intergubernamentales en los paRses
estudiados es  en algunos casos complejo y confuso dada la multiplicidad de prop\sitos que desean
cumplir y en buena medida siguen estando sujetos a presiones de Rndole polRtica. Lo anterior le
introduce serias inquietudes a la eficacia del instrumento para el logro de objetivos tanto de equidad
interregional como de eficiencia en la utilizaci\n de esta fuente de ingresos.

Se observa en los paRses estudiados un uso reducido de la tributaci\n propia por parte de los
gobiernos locales y regionales, lo que incluyendo las distintas modalidades de tarifas, contribuciones y
cargos a usuarios, tiende a desvincular el costo de los servicios prestados (principio del beneficio) y
viene conllevando menores grados de autonomRa fiscal y de responsabilidad de los gobiernos locales
frente a sus comunidades "accountability". Lo anterior atenta en dltimas con los objetivos planteados
en las estrategias de descentralizaci\n. Asimismo las posibilidades de descentralizaci\n en materia
tributaria se ven reducidas y por tanto sus posibles connotaciones en tJrminos de eficacia recaudatoria.

Ahora bien, a pesar de la diversidad de mecanismos financieros que vienen operando en los
procesos de la regi\n, en muchos casos de forma independiente y desarticulada entre las distintas
instancias, quedan serias inquietudes en torno a la necesidad de que existan unas pautas mRnimas de
coordinaci\n entre los niveles territoriales, y de revisi\n y ajuste del conjunto de herramientas
financieras para garantizar la concurrencia oportuna de recursos y la eficacia en el cumplimiento de las
nuevas responsabilidades de gasto asignado a dichos niveles.



Respecto al posible impacto macroecon\mico de las experiencias de los paRses
latinoamericanos, Jstas nos muestran por una parte que los procesos de descentralizaci\n fiscal han
tenido por lo menos en su etapa inicial o de transici\n, costos netos adicionales para las finanzas del
nivel central, y en algunos casos significativos (Brasil y Colombia) y en otros de menor dimensi\n y
bastante manejables (Chile y Argentina). Lo anterior ha sido resultado tanto de una lenta reducci\n real
de las responsabilidades de gasto a nivel central (programas de modernizaci\n, desmonte y
reestructuraci\n de entidades con serios obst<culos para su efectiva implementaci\n) como de la
transferencia de voluminosos recursos hacia los gobiernos subnacionales sin una sujeci\n estricta en
algunos casos a las restricciones presupuestarias del nivel nacional.

Por otra parte y adicional a lo anterior, aspectos como el impacto de los dJficit de los
gobiernos subnacionales sobre el financiamiento pdblico, los efectos no deseados del endeudamiento
(no controlado) de las entidades territoriales, entre otros, si bien se manifiestan con mayor intensidad
en los niveles intermedios (provincias y estados) de los paRses federales como Argentina y Brasil, ya en
paRses como Colombia empieza a tomar relevancia el an<lisis de las posibles implicaciones
macroecon\micas de este tipo de comportamiento en estos procesos de descentralizaci\n fiscal.

Otro rasgo comdn que se observa en el conjunto de paRses, es el referido al escaso monitoreo y
baja capacidad del recurso humano encargado de llevar a cabo el proceso de descentralizaci\n.
Muchos de los problemas que se encuentran se deben a la falta de adecuados sistemas de informaci\n
que permitan hacer un seguimiento efectivo y una evaluaci\n certera del estado del proceso de
descentralizaci\n. Los casos de reducci\n en el esfuerzo fiscal y mala calidad de los proyectos de
inversi\n se reproducen en todos los paRses debido a la carencia de estos sistemas.

El recurso humano es otro factor importante a considerar. Los procesos no podr<n
consolidarse mientras el nivel profesional y laboral de las personas o funcionarios encargados y
responsables de las competencias transferidas no sea el adecuado. AsR se requiere capacitar a las
personas encargadas de controlar y monitorear el proceso, como a aquellas encargadas en los
gobiernos subnacionales de llevar a cabo la administraci\n diaria. Urgen cursos de administraci\n
control, formulaci\n, ejecuci\n y evaluaci\n de proyectos comunales asR como de administraci\n
tributaria. Por dltimo se requiere fomentar la conciencia de introducir eficiencia al sistema.

Es de preverse que los procesos de descentralizaci\n fiscal van a seguir avanzando en los
paRses de la regi\n. En este contexto se contempla un mayor Jnfasis en el nivel local, el cual por las
caracterRsticas de los servicios transferidos posiblemente crecer< m<s r<pidamente que los otros niveles.
Asimismo se resalta la importancia creciente de las grandes ciudades de AmJrica Latina reflejo de las
ventajas relativas a la localizaci\n espacial de determinadas actividades econ\micas y la presencia de
externalidades en la provisi\n de bienes y servicios, no obstante se observan en ellas los crecientes
problemas de pobreza y marginalidad urbana, congesti\n, contaminaci\n ambiental y deterioro de la
misma calidad de vida derivado en buena medida por la alta concentraci\n de poblaci\n en este tipo de
centros urbanos que crecen a ritmos mayores que la provisi\n adecuada de los servicios.

El tema de los grandes metr\polis y las posibilidades que Jstas tienen de manejar con mayor
efectividad los problemas crRticos que se anotaban anteriormente, refuerzan la revisi\n de los sistemas



de captaci\n y asignaci\n de recursos que promuevan por una parte el fortalecimiento financiero de las
ciudades bien sea por mayores posibilidades de autonomRa tributaria en materia de impuestos locales,
fijaci\n de tarifas o de exploraci\n de nuevas fuentes de ingreso.

Por otra parte, est< la efectividad y mayor racionalizaci\n en el diseZo y aplicaci\n de
adecuados sistemas de transferencias intergubernamentales. En esta lRnea y quiz<s adicional a los
prop\sitos gubernamentales de equidad fiscal mencionados a lo largo del documento, es realmente
importante que Jstos contemplen incentivos adecuados al esfuerzo fiscal local y a la eficiente gesti\n
descentralizada de los servicios traspasados que en su conjunto le den una mayor sostenibilidad a
dichos procesos. 

Quiz<s una tendencia en el contexto latinoamericano sea pasar del modelo "principal-agente"
que ha prevalecido durante el presente siglo hacia la combinaci\n con un modelo de "local public
choice" mediante el cual el electorado tome mayor conciencia de sus decisiones y premie con su voto al
administrador eficiente. Este dltimo comportamiento que conlleva una cierta rendici\n de cuentas
"accountability" quiz<s sea un "mecanismo" que permita obtener eficiencia. Sin embargo, tambiJn se
requiere educar al electorado para que sea un juez informado y responsable, tarea en la que al gobierno
nacional le toca un papel preponderante.

III. REFLEXIONES FINALES: ALGUNAS LECCIONES Y RECOMENDACIONES DE
POLITICA

La descentralizaci\n se ha convertido en uno de los procesos de reforma del Estado con
mayores expectativas para AmJrica Latina. Por una parte se le reconoce su complementariedad y
reforzamiento a la profundizaci\n de la democracia y la gobernabilidad en los paRses de la regi\n. Por
otra parte se le atribuye posibles ganancias en tJrminos tanto de una mayor eficiencia y eficacia en la
provisi\n de bienes pdblicos locales como de promover cierta equidad interpersonal e interregional. Si
bien esta dltima argumentaci\n pareciera ser una de sus principales virtudes, el proceso conlleva
igualmente riesgos y costos que de no tenerse en cuenta y preverse ciertas acciones, por el contrario
puede tener serias implicaciones en el manejo de la polRtica econ\mica y en la puesta en marcha de los
programas gubernamentales de modernizaci\n del Estado.

Lo interesante precisamente del an<lisis comparativo de dichas experiencias --algunas con
mayores avances y concreciones, otras de relativo y reciente impulso-- es la extracci\n de enseZanzas
dtiles valiosos que puedan contribuir con el debate actual y con la formulaci\n de recomendaciones que
sirvan a los prop\sitos de la consolidaci\n del proceso de descentralizaci\n en AmJrica Latina. 
Veamos muy r<pidamente algunos de estos requerimientos que deben tenerse presente.

Voluntad y apoyo polRRtico

El proceso de descentralizaci\n es en primera instancia, una decisi\n polRtica que debe tener un
claro marco constitucional y legal que sea traducido posteriormente en un esquema de competencias y
recursos de los distintos niveles de gobierno.  Hay que pasar del discurso a la pr<ctica y esto requiere



una profundizaci\n de la cultura de la descentralizaci\n en donde hay que incentivar a los distintos
niveles de gobierno y los diversos actores involucrados en el proceso para que vean y perciban las
ventajas y ganancias posibles para el bienestar de las comunidades y para el paRs, derivadas de un
esquema de gesti\n pdblica descentralizada. Conseguido lo anterior, ser< sin duda un gran paso en la
consecuci\n del compromiso polRtico de las autoridades gubernamentales de los distintos niveles, de
los polRticos  regionales y locales, representantes de las comunidades, organismos no gubernamentales,
sindicatos y otros actores, necesario para implementar un proceso exitoso de descentralizaci\n fiscal.

Coordinaci\\n Institucional y Liderazgo en la Orientaci\\n del Proceso

Una estrategia de descentralizaci\n requiere para una adecuada implementaci\n una mRnima
coordinaci\n institucional entre organismos y niveles de la administraci\n para la consecuci\n de una
efectiva planificaci\n, ejecuci\n, financiaci\n y seguimiento de los avances dados en el proceso. Por lo
tanto la descentralizaci\n en su esfuerzo de integraci\n de prop\sitos y recursos y de soluci\n de
eventuales conflictos, tiene necesariamente que generar nuevos esquemas de relaciones
interinstitucionales tanto entre los distintos niveles de gobierno, como de estos con las respectivas
comunidades y el sector privado. Esta coordinaci\n supone una delimitaci\n clara de responsabilidades
de cada nivel de gobierno y un cierto liderazgo institucional que promueva su afianzamiento,
coherencia con otras polRticas gubernamentales, asi como en la orientaci\n y gradualidad del proceso.
En esta materia y revisando la experiencia de los paRses se observan mdltiples esquemas institucionales,
algunos de ellos todavRa con un excesivo car<cter centralista, no existiendo una receta ideal dadas las
particularidades y estado de los procesos en los paRses de la regi\n. En sRntesis, la simple expedici\n de
normas legales o constitucionales en favor de la descentralizaci\n no aseguran el Jxito de los procesos,
m<s importante resulta la coordinaci\n de esfuerzos encaminados a como consolidar y/o poner
efectivamente los programas de descentralizaci\n en marcha.

Delimitaci\\n clara de Responsabilidades y Recursos

Pareciera que la secuencia l\gica y deseable del proceso de descentralizaci\n deberRa ser en
primer lugar la reasignaci\n a los niveles subnacionales de la autoridad y responsabilidad de los gastos;
en segundo lugar la reasignaci\n de las facultades tributarias y/o generaci\n de recursos
aut\nomamente y tercero contemplar un adecuado diseZo de transferencias intergubernamentales que
resuelva en buena medida los problemas de suficiencia financiera y de eficiencia y equidad inherentes al
sistema de gesti\n descentralizada.

Cada paRs debe decidir cual es el grado deseable de descentralizaci\n de sus funciones y
recursos y estudiar cu<l es el mecanismo de financiaci\n adecuado. En principio aunque no ha sido la
pr<ctica de algunos paRses, un adecuado proceso de descentralizaci\n fiscal debe establecer primero el
"qu<ntum" de competencias de cada nivel administrativo, la cual debe ser lo m<s clara posible y
posteriormente o paralelamente el "quantum" de recursos con los que se va a financiar dichas
competencias o responsabilidades de gasto. La definici\n clara de responsabilidades de gasto a ser
llevadas con mayor efectividad por los distintos niveles de la administraci\n siguiendo el principio de la



subsidiariedad con sus correspondientes y adecuados recursos constituyen uno de los requisitos
necesarios a tener presente en una adecuada implementaci\n de los programas de descentralizaci\n
fiscal en los paRses de la regi\n.

Suficiencia financiera y esfuerzo local

En materia de asignaci\n impositiva a los niveles locales, deberRa asR sea bajo estrictas
restricciones y limitaciones, otorgarse cierto nivel de autonomRa para la determinaci\n de sus ingresos
tributarios y de sus respectivos gastos, buscando con ello un cierto grado de correspondencia fiscal que
es deseable promover para que los procesos sean cada vez m<s autosostenibles y menos dependientes
financieramente del nivel central. En este sentido el diseZo tributario debe guiarse fundamentalmente en
el principio del beneficio y en algunas caracterRsticas como la de tener bases de escasa movilidad
interjurisdiccional, bajo impacto distributivo e incidencia fiscal a nivel macroecon\mica y de claras
ventajas en su administraci\n y recaudo (eficacia recaudatoria), entre otros.

Teniendo presente lo anterior es conveniente el fortalecimiento de los principales tributos
locales (impuestos inmobiliarios, patentes industriales y de vehRculos, entre los m<s importantes), asR
como un mayor peso a los ingresos no tributarios como son los cargos a usuarios, tasas y/o
contribuciones especiales, puesto que en su conjunto constituyen la base del autofinanciamiento y de
una deseable suficiencia financiera. Para esto se requiere contar con una adecuada administraci\n
tributaria y con claros incentivos que promuevan el esfuerzo tributario de las respectivas localidades.

Adecuado diseZZo de las Transferencias Intergubernamentales

El diseZo de las transferencias debe ser lo mas simple y transparente posible. En este sentido
debe contemplar criterios claros (indicadores de pobreza, capacidad fiscal, entre otros) y un sistema de
incentivos con los cuales se pueda lograr los objetivos gubernamentales preestablecidos, tales como
una adecuada equidad regional e interregional del ingreso. Asimismo es deseable contar con

mecanismos efectivos de seguimiento y evaluaci\n, bien sea para el nivel central o la misma rendici\n
de cuentas a las respectivas comunidades.

 Apoyo al Desarrollo Institucional

Una estrategia de descentralizaci\n requiere de experimentaci\n y puesta en marcha de nuevos
diseZos de organizaci\n y capacitaci\n. La descentralizaci\n exige la modernizaci\n del Estado,
prop\sito que en buena medida se dificulta por la carencia de recursos necesarios para emprender los
cambios requeridos.

La capacitaci\n del recurso humano es requisito b<sico para la conformaci\n de una "masa
crRtica", indispensable tanto para la orientaci\n de los procesos en los niveles subnacionales como para
introducir una concepci\n de innovaci\n y cambio en los procedimientos, la transparencia pdblica y en



una participaci\n ciudadana eficaz. Los gobiernos de la regi\n han invertido hasta el momento muy
pocos recursos para el mejoramiento de la capacidad gerencial de los gobiernos subnacionales, aspecto
fundamental en esta etapa crRtica de la descentralizaci\n.

 Mejoramiento de la Calidad del Gasto Pddblico Descentralizado

Una de las lecciones aprendidas es sin duda que el proceso descentralizador no s\lo debe estar
preocupada por el aumento del volumen de gasto a nivel de los gobiernos subnacionales, sino
fundamentalmente por que Jste se oriente a mejorar la calidad del mismo. Por lo tanto, deber< en lo
posible demostrar mejores niveles de racionalizaci\n en el uso de los recursos, vis a vis si su utilizaci\n
estuviese en el nivel nacional, lo cual implica esperar tasas de rentabilidad aceptables. En este sentido es
recomendable aumentar la capacidad de absorci\n del gasto de los niveles subnacionales. AsR mismo se
hace recomendable la implementaci\n de un sistema adecuado de evaluaci\n y m<s importante de
incentivos para su aplicaci\n.

Mejoramiento de los Sistemas de Informaci\\n

Una lecci\n que se extrae de la experiencia latinoamericana es la relativa escasez de
informaci\n sobre los efectos de la descentralizaci\n y su real desempeZo. Ante este hecho el an<lisis
del proceso ha sido por lo general bastante te\rico y con una gran dosis de generalidad y especulaci\n.
En este sentido se requiere un gran esfuerzo para mejorar los sistemas de informaci\n estadRstica
oportuna y confiable sobre ingresos y gastos reales por nivel de gobierno, asR como la relativa a las
transferencias intergubernamentales. Asimismo es deseable que la informaci\n pueda procesarse
permanentemente y pueda servir para el diseZo de indicadores de desempeZo y de gesti\n y por tanto
sirva a los fines de evaluaci\n ex post del proceso y futuro soporte de los ajustes en la legislaci\n y
prioridades de acci\n de las polRticas de descentralizaci\n.

Difusi\\n y Promoci\\n de las Experiencias Exitosas en Descentralizaci\\n

De los estudios de caso elaborados y en general de la experiencia latinoamericana se desprende
toda una vasta evidencia de esquemas institucionales e innovaciones exitosas que han mostrado dar
mayor efectividad al proceso. Este conocimiento se convierte en uno de los elementos b<sicos a
aprovechar mediante el intercambio y la cooperaci\n horizontal que se puede dar entre las unidades
subnacionales de un mismo paRs como en el fomento de la cooperaci\n tJcnica que promueva la
transferencia tecnol\gica en ciertas <reas crRticas de la gesti\n descentralizada.
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CUADROS



Cuadro No. 1
Descentralizaci\\n Fiscal en PaRRses Seleccionados de AmJJrica Latina: SRRntesis de las Estrategias

Criterio o
aspecto

Poblac.
(mill)

Pobl.
Urbana
(%)

Sist. PolRtico
U: unitario
F: Federal

Niv. de Gob. Sub-
Nacionales

ESTRATEGIA DE DESCENTRALIZACION FISCAL

INGRESOS GASTOS Costo Neto para
el Gob. Central

Esquema Inst. de las
Relac. Fiscales (3)

Instancias de
coordinaci\n y/u
orientaci\n del
proceso

Aumento de
transf. del Gob.
Nac.

Mayor
autonomRa
Tributaria

Capacidad de
Endeudamien-
to

Transf. de
funciones
(1)

Mayor autonomRa
en prov. de
servicios (2)

Chile 13 85 U Reg: 13 (incluye R.
Metropolitana)
Comunas: 335

SR No Restringida SR, hacia los
municipios

SR, pero limitada
en algunos
servicios

Aumento
Moderado

F\rmula, Reforma
constitucional
(1991)

Ministerio del
Interior y de
Hacienda

Colombia 32 69 U Deptos.: 32
Distrito Capital
Dist. Espec.: 2
Munic.: 1025

SR,
considerable. Es
el soporte
fundamental

SR, bastante
restringido

Flexible y de
uso creciente

SR, con mayor
Jnfasis en el
municipio

SR, pero limitada
en algunos
servicios

Aumento
Considerable

F\rmula,
Reforma
constitucional
(1991)

DNP, ConsejerRa
de la Presidencia
Ministerio de
gobierno (int.)

Argentina 32 86 F Prov.: 23
Distrito Capital
Munic.: 1100

Reorganizado y
varRa por
provincias

VarRa por
Provincias

Recientemente
restringida a las
provincias

Se vienen
Incentivando
(provincias)

SR, hacia las
Provincias

Aumento F\rmula +
"Pactos"
Constituciones
Provinciales

Ministerios de
EconomRa y del
Interior

Brasil 144 75 F Estados: 26
Distrito Federal
Munic: 4973

SR, considerable SR, aunque
restringido

Flexible a los
municipios y
recientemente
restringido a los
Estados

SR, con algunas
superposi-
ciones (estados
y municipios)

SR, con alguna
ambighedad en el
<mbito local y
regional

Aumento
Considerable

F\rmula + acuerdos,
Reforma
Constitucional
(1988)
Constituciones de
los Estados

Ministerio de
Finanzas,
CONFAZ

Venezuela 19 75 F Estados: 21
Distrito Capital
Munic: 282

Se prevJn
aumentos
considerables

SR, aunque
restringido

Restringida Negociable con
los Estados

SR, los Estados Acuerdo o
Negociaci\n. Ley
Org<nica de Des-
centralizaci\n

CORDIPLAN,
COPRE y Min. de
la Descentra-
lizaci\n

Nota: La elaboraci\n del presente cuadro se hizo sobre la base de informaci\n de los estudios de caso del Proyecto CEPAL/GTZ "Descentralizaci\n Fiscal en AmJrica Latina" y del documento "Decentralization to local
governments in LAC: National Strategies and efficiency of Local Response" de Tim Campbell, George Peterson y JosJ Brakarz

(1) Se refiere a si ha habido transferencias significativas de responsabilidades de servicios pdblicos desde el nivel central hacia los gobiernos subnacionales.
(2) Se refiere a si existe una mayor discrecionalidad en los gobiernos subnacionales para decidir quJ servicios se pueden proveer y c\mo pueden proveerlos.
(3) Se refiere a si son f\rmulas establecidas o son acuerdos negociados. Adem<s si se han dado recientemente reformas a nivel constitucional que promuevan una mayor descentralizaci\n

fiscal.



Gráfico 1 

AMERICA LATINA:  ESTRUCTURA DE INGRESOS POR NIVELES
DE GOBIERNO EN CUATRO PAISES SELECCIONADOS, 1992-1993

Composición porcentual

Argentina Brasil Colombia Chile

Local 8.2 15.8 16.6 11.8

Intermedio 34 29.5 11.4 2.6
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Gráfico 2 

AMERICA LATINA:  ESTRUCTURA DE GASTOS POR NIVELES
DE GOBIERNO EN CUATRO PAISES SELECCIONADOS, 1992-1993

Composición porcentual

Argentina Brasil Colombia Chile
Local 7.6 17.5 14.2 11.5
Intermedio 35.5 30.7 11 2.6
Nacional 56.9 51.8 74.7 85.8

Fuente: CEPAL, Sobre la base de estudios de caso del Proyecto

Regional de Descentralización Fiscal CEPAL / GTZ
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Cuadro No. 2
Asignaci\\n de Competencias entre Niveles de Gobierno

(PaRRses Seleccionados)

Argentina Brasil Colombia Chile Venezuela

Nivel
Nacional o
Federal

-Defensa Nacional
-Relaciones Exteriores
-PolRtica Monetaria y
 Cambiaria
-Transporte Interprovincial
 y reglamentaci\n del
 comercio entre provincias
-Correos y Tele-
 comunicaciones

-Defensa Nacional
-Relaciones exteriores
-Legislaci\n sobre aguas,
 energRa, inform<tica, teleco-
 municaciones
-PolRtica Monetaria y
 cambiaria
-Seguridad social
-Bases de Educaci\n nacional
-Petr\leo y gas natural
-EnergRa elJctrica e hidro-
 elJctrica
-Correos y Tele-
 comunicaciones

-Defensa Nacional
-PolRtica monetaria, cambiaria
 y financiera
-Relaciones Exteriores
-Garantizar acceso a la salud
 y educaci\n
-Definir polRticas generales
 de administraci\n de los
 servicios pdblicos domici-
 liarios y la vigilancia de
 las entidades que los presten
-Inversiones nacionales
-Cofinanciar proyectos
 regionales y locales
-Asistir a las entidades
 territoriales

-Defensa Nacional
-Relaciones Internacionales
-Comercio Internacional
-PolRtica monetaria y
 cambiaria
-PolRticas de educaci\n y
 salud
-Financiamiento de
 inversiones regionales
-Fomento de la producci\n.

-Defensa Nacional
-Relaciones Internacionales
-Administraci\n Aduanera
-Emisi\n de Moneda
-RJgimen de administraci\n
 de recursos naturales
-Directivas y bases de la
 Educaci\n.
-Directivas de Salud
 Pdblica
-Fomento de la producci\n
 agrRcola, ganadera, etc.
-Fomento de la Vivienda
 Popular

Nivel
Intermedio

Junto con Gob. Federal:
-Educaci\n superior
-Medicina preventiva
-Seguridad
-Desarrollo Econ\mico
-Principales terminales de
 pasajeros y carga
-Vivienda
-EnergRa ElJctrica y gas

-Legislaci\n sobre regiones
 metropolitanas y
 aglomeraciones
-Servicios locales de gas
 canalizado
-Mantener policRas militares y
 cuerpos de bomberos

-Coordinar y prestar los ser-
 vicios de educaci\n y salud
-Apoyar al municipio en la
 prestaci\n de los servicios
 pdblicos subsidiaria
 y concurrentemente.
-Efectuar inversiones de
 <mbito departamental
-Coordinar y administrar
 sistema de cofinanciaci\n
-Asesorar a los municipios
-Dem<s funciones estipuladas 
  en la reciente ley de            
competencias y recursos.

-Regulaci\n transporte inter-
 urbano.
-Protecci\n del medio am-
 biente en conjunto con desa-
 rrollo regional
-Infraestructura regional
-Identificaci\n y selecci\n
 de proyectos (para fondos
 FNDR e ISAR)

-Conservaci\n, administra-  
 ci\n y aprovechamiento de
 carreteras, puentes y
 autopistas en su terreno
-Protecci\n de la familia
-Formaci\n de Recursos
 Humanos
-Administraci\n y manuten-
 ci\n de puertos y
 aeropuertos
-La educaci\n, cultura y
 deportes
-Todo lo dem<s que corres-  
ponda a las competencias
 concurrentes, susceptibles
 de traspasarse a los Esta-
 dos segdn la Ley (LOD)
 de 1989.



Nivel
Local

Junto con Gob. Provinciales:
-EnseZanza secundaria, pri-
 maria y pre-escolar
-Atenci\n primaria de la
 Salud
-Caminos regionales y locales
-Agua y alcantarillado
-Control de contaminaci\n
-Control de Incendios

Exclusivas:
-Recolecci\n y eliminaci\n
 de residuos s\lidos
-Calles y desaghes locales
-Parques
-Mercados
-Cementerios
-Planificaci\n y control del
 uso de la tierra.

-Ordenamiento y control del
 suelo urbano
-Cuerpo de guardia de instala-
 ciones municipales
-Con la cooperaci\n tJcnica y
 financiera de la Uni\n y los
 Estados, mantener progra-
 mas y prestar servicios de
 educaci\n pre-escolar y
 fundamental.
-Atenci\n de la salud de la
 poblaci\n
-Protecci\n del patrimonio
 hist\rico-cultural local
-Servicios pdblicos de interJs
 local (incluso transporte
 colectivo)
_________________________

Comdn a los tres niveles
-Combate a la pobreza
-Cuidar de la salud y la asis-
 tencia social
-Sistema dnico de salud
-Asistencia social
-Sistemas pdblicos de
 educaci\n

-Prestar los servicios de
 educaci\n y salud
-Prestar directamente los
 servicios pdblicos
 domiciliarios
-Efectuar inversiones en obras
 pdblicas locales
-Presentar y ejecutar
 proyectos y programas de
 inversi\n
-Acueductos y alcantarillado
-Caminos vecinales y vRas
 urbanas
-Construcci\n y ampliaci\n
 de planteles educativos
-Construcci\n y dotaci\n
 de puestos de salud
-Tratamiento final de basuras
-Casas de cultura
-Parques, mercados

-Prevenci\n de riesgos y
 emergencias
-Protecci\n del medio
 ambiente
-Aseo de calles
-Parques y jardines
-Drenajes
-Recolecci\n de basuras
-Construcci\n y reparaci\n de 
 calles y caminos
-Construcci\n de infra-
 estructura comunitaria
-Deporte y recreaci\n
-Asistencia social
-Administraci\n de estable-
 cimientos educacionales
-Administraci\n de
 consultorios de salud
-Construcci\n de viviendas
 sociales y casetas sanitarias
-Asignaci\n de subsidios
 monetarios

-Acueductos, cloacas,
 drenajes y tratamiento de
 aguas residuales
-Distribuci\n y venta de
 electricidad y gas
-Transporte pdblico urbano
 de pasajeros
-Abastos, mataderos y
 mercados.
-Aseo urbano y domici-      
liario
-Cementerios
-Actividades e instalaciones
 deportivas
-Ordenaci\n del tr<nsito
-Protecci\n del ambiente.
-Deber< cooperar con la
 salubridad pdblica (control
 de condiciones sanitarias),
 atenci\n primaria de la
 Naci\n, servicios orien-
 tados al bienestar de la
 poblaci\n, construcci\n y
 conservaci\n de caminos y
 vRas rurales.

Fuente: Estudios de Casos Nacionales del Proyecto CEPAL/GTZ "Descentralizaci\n Fiscal en AmJrica Latina".



Cuadro No. 3
Principales Indicadores Relacionados con las Transferencias Intergubernamentales

(paRRses seleccionados)

Argentina Brasil Colombia Chile Venezuela

Porcentaje del
PIB 1/

5.3 (94) 5.9 (92) 3.88 (93) 1.7 (91) 2.8 (92)*

% del total de
ingresos del Gob.
Nacional2/

39.2 (94) 31.6 (92) 22.0 (93) 6.9 (91) 14.2 (91)**

Estructura
Porcentual

1992
Condicionadas 14%
- FONAVI 8%   
- Cop. Vial 2%   
- Otras 4%   
No Condicionadas 86%
- Cop. Federal 76%   
- Aportes 1%   
- RegalRas 4%   
- Otros 5%   

19923/

A los Estados 60%
- Tributarias 34%   
- No tributarias 26%   
A los Municipios 40%
- Tributarias 27%   
- No Tributarias 13%   

1993
-Situado Fiscal 61%
-Transferencias
 a municipios 39%

1994
-Regionales (inc.
 FNDR e ISAR) 20%
-Municipal 80%
 -Educaci\n  58%   
 -Salud 10%   
 -Otros 12%   

1994
- Situado
  Constitucional 85%
- Situado
  Municipal 15%

Fuente: Estudios de casos nacionales del Proyecto CEPAL/GTZ " Descentralizaci\n Fiscal en AmJrica Latina"
(*) Calculado tomando como base el PIB nominal del Anuario de las estadRsticas financieras internacionales del FMI. Para las dem<s cifras, los c<lculos fueron realizados a

partir de los datos proporcionados por los consultores nacionales
(**) En este caso se us\ como medida de ingresos del estado el dato consignado en la EstadRsticas Financieras Internacionales del FMI.
1/ Las cifras entre parJntesis corresponden al aZo de referencia. En el caso de Argentina la cifra corresponde al total de transferencias de la Naci\n a las Provincias; en el

caso de Brasil se refiere a las transferencias de la Uni\n a los Estados; en Colombia y Chile es el total de transferencias del gobierno nacional a
los gobiernos subnacionales (tanto departamentos y/o regiones como municipios); en Venezuela la cifra representa el total del situado
constitucional solamente.

2/ Se refiere a los ingresos corrientes del gobierno nacional.
3/ Esta composici\n se refiere s\lo a las transferencias del gobierno central a los Estados y Municipios. La composici\n entre transferencias tributarias (coparticipaci\n de

impuestos) y no tributarias (ad-hoc) presenta una pequeZa diferencia con respecto al total de transferencias, la cual fue distribuida
uniformemente entre los distintos tipos de transferencias


