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Resumen

Pese a que los procesos de descentralizacion désdos durante las
Ultimas décadas alcanzaron a casi todos los pkiiesamericanos,
han tenido caracteristicas y alcances muy divefdids. alld de sus
objetivos explicitos, todos ellos han generado ntgmbes efectos
sobre la cohesién social y las cuentas publicagerBas circunstancias
han derivado, muchas veces, en fuertes tensiones e3os objetivos
de politica. Estas tensiones se han puesto de iestnifde muy
diferente manera en cada caso y, en general, tuvien impacto
significativo sobre las relaciones entre distimo®les de gobierno en
cada pais. En algunos casos la descentralizacidnnd@®ones generé
una demanda mayor de financiamiento por parte degtibiernos
subnacionales. A veces, bajo motivaciones muy épsc la
descentralizacion de recursos precedio a la deidoes. Sea cual
fuere la razon de esa tensidon, muchas veces seestanen las
disputas por la definicién de los sistemas de fea@scias de recursos
entre niveles de gobierno.

El documento intenta resaltar una serie de rasgicplares de
la descentralizacion en América Latina, entre lae gobresalen la
elevada desigualdad distributiva, el alto gradoudeanizacién, la
diversidad territorial hacia el interior de los g8 como consecuencia
de procesos de desarrollo altamente desequilibnaths limites a las
politicas publicas impuestos por los reducidos les/ede presion
tributaria. Asimismo, debe ser rescatado el heehgud muchas veces
el desarrollo de los procesos de descentralizacgén dio en
coincidencia con la recuperacién y afianzamienttadéemocracia.
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También se deben considerar las caracteristicéisylares de cada proceso para evaluar sus
resultados en materia de cohesion social y la ndathladoptada en cada territorio para resolver
los dilemas de la descentralizacién. Asimismo, punednplicar diferentes impactos sobre la
sostenibilidad fiscal.

La busqueda de la cohesién social en relacion eorddscentralizacién implica la
preocupacion por la inclusién y la pertenenciaatios los territorios a un proyecto o situacion
comun. En paises con territorios que presenten riapes desigualdades en materia de
capacidades de distinto tipo, la cohesion remites@riamente a una rejerarquizacion del papel de
los gobiernos centrales con el objetivo de compediarencias y articular politicas sectoriales
que, si bien puedan tener un diferente grado deedéslizacion, tengan un eje en comun.

Entonces, la forma en que se decide la organizadén los servicios publicos
descentralizados y sus impactos sobre la cohesidial 3/ el resultado fiscal se ubica en una zona
difusa y compleja, que no depende de la propissifecde descentralizar sino de una multiplicidad
de circunstancias y decisiones entre las que ocwpardugar central aquellas definiciones
vinculadas con politicas sectoriales y territogale

Los paises presentan un grado muy variable de avamdos procesos. Ello obedece a una
multiplicidad de factores que incluyen los institumales propiamente dichos, las diversas
motivaciones de los procesos de descentralizaciorgemeral y las particulares condiciones
vinculadas con las politicas sectoriales descérdaids.

El debate sobre la descentralizacion ha puestaaita sobre el papel de los gobiernos
subnacionales. No obstante, una vez que se vuglwgirbda sobre la sostenibilidad fiscal y las
politicas sectoriales en proceso de descentrabimagebe concluirse que se requiere un trabajo
importante en la redefinicion del papel de los gols centrales en paises descentralizados.
Parece ser que alli se encuentra el espacio igedisdusion de los impactos combinados sobre la
cohesidén social y sostenibilidad fiscal.

Los balances entre diferentes objetivos y la resdiude los variados dilemas planteados
estan en proceso de resolucién de diferente mareda caso. El presente documento ofrece
numerosos ejemplos que marcan la diversidad. Pamgoertante concluir con la necesidad de
estudiar y resaltar aquellas practicas o aspeaosd politicas y sus esquemas financieros que
ayudan a mejorar la calidad de los procesos deed@atizacion y la necesidad de cuidar la
sostenibilidad fiscal. No obstante no se cree gigta® 0 puedan existir casos completos exitosos
a ser tomados como modelos.
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I. Introduccion

Durante los ultimos 25 afios se han desarrolladta eagién importantes
procesos de descentralizacion de atribuciones gidines hacia gobiernos
subnacionales. Estos procesos, que abarcaron atoths los paises
latinoamericanos, han tenido caracteristicas ynadésamuy diversos. Mas alla
de los objetivos que cada proceso de reforma heesaqip de manera
explicita, todos ellos han tenido significativosatbs sobre la cohesion social
y las cuentas publicas. Diversas circunstanciasdbaxado, muchas veces,
en fuertes tensiones entre esos objetivos degaolffistas tensiones se han
puesto de manifiesto de muy diferente manera esn@asb y, en general, han
tenido un impacto significativo sobre las relac®ratre distintos niveles de
gobierno en cada pais.

Este trabajo se propone indagar en las mejorefigaa®@n materia
de politicas publicas, considerando los rasgosditmguen a la regién y
recogiendo las experiencias concretas de sus palsesfrentar las
tensiones antes aludidas. Para cumplir con eseticlmr®e encarara el
analisis de los procesos de descentralizacién deigggn puablica de
bienes y servicios desde los niveles centrales aldeno hacia los
subnacionales poniendo el acento en su impacte salwohesion social
y el resultado fiscal. Ademas de revisar los aleancno siempre
consensuados, de los conceptos aqui tratados, mEidemran las
caracteristicas particulares que ofrece la regidnraacién con las
ventajas y dificultades de los procesos, las ditee motivaciones,
complejidades institucionales, su dinamica y reslds. No debe
olvidarse olvidarse que la debilidad en materianticadores propia de

1 El autor agradece la colaboracién de Daniel Velgacpntribucién de Fernando Porta, asi como losotanios y sugerencias de Guillermo

Anll6, Juan Pablo Jiménez y Ana Sojo.
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la region obliga, muchas veces, a especulacionegigmandan una explicacién cuidadosa, haciendo
mas compleja la argumentacion.

Con el objeto de ayudar a ordenar el desarrolldodeargumentos aqui presentados, en el
capitulo 2 incorpora tres grupos de tematicas dikctorias. Por un lado, se presentan los elementos
tedricos que aqui se entienden como basicos paeutidi las ventajas y desventajas de la
descentralizacion, lo que parece imprescindiblgietelo en cuenta la diversidad de enfoques que se
han producido durante las Ultimas décadas; en dedugar, se introduce la necesidad de considerar
las diferentes politicas sectoriales y, por Ultime, ensaya una revision de la aplicacion de esos
argumentos al debate.

Los capitulos 3 y 4 muestran, como dos caras teidema moneda, los elementos que seran
tenidos en cuenta para la caracterizacion de leedé&alizacion en la region. El capitulo 3, en gim
término, ofrece los condicionantes mas importadisproceso, comunes a los paises de América
Latina, asi como diversos aspectos institucionedgacteristicos de la region. En el capitulo 4, en
cambio, se presentan los rasgos que han caradrizadescentralizacién fiscal en la region,
poniendo especial cuidado en sefialar la heterodghele los procesos y en la construccion de una
tipologia de casos.

Mas all4 de la diversidad de situaciones y motivaes que han orientado los procesos en cada
pais, los resultados reflejan, en gran medida, blasdades y dificultades de la modalidad de
financiamiento adoptada. Este es el tema del da@tudonde se desarrollan las razones que impiden
una plena correspondencia fiscal y el papel daréasferencias en la busqueda de mayor cohesion
social. Por ultimo, el documento se cierra con wpg de reflexiones finales relacionadas con el
impacto de la descentralizacion en la cohesiorabgda sostenibilidad fiscal.

Durante los ultimos afios, se ha desarrollado uoHfipa literatura relacionada con diversos
aspectos de la descentralizacion. Sin duda, algaspsctos han sido objeto de mayor estudio que
otros, pero en la mayoria de los casos los enfogofedizan rasgos particulares del debate, a veces
mas tedricos y otras mas aplicados. El presentajtantentard ordenar los diferentes grupos de
argumentos de acuerdo con su relevancia para iGnreg§eguramente, diferentes tipos de lectores
encontraran algunas lineas argumentales desaaslt@h mayor espacio del que creen necesario. No
obstante, la redaccién de este documento no trdmm vitar ese sesgo, ya que lo que se busca es
contribuir a armar el rompecabezas argumental gbe der considerado para descubrir las mejores
practicas en materia de descentralizacion, quegmuedr aplicadas a cada uno de los paises de la
region. Con ello se espera ayudar a los gobierrsegyair el sendero de reformas mas adecuado para
sus respectivos paises.
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ll. Algunos conceptos basicos a
tener en cuenta

A lo largo de los ultimos afios se han discutidomplémentado
diversas reformas a la organizacién de las paditpgblicas. Ellas han
afectado las modalidades y alcances de la inteiderestatal y, de
manera particular, el accionar del estado benefactacada pais. Los
procesos de descentralizacion de funciones eroldsisn puablica de
bienes y servicios desde los gobiernos centralles aubnacionales
deben ser entendidos como parte de esa ola demeeforEstas
tendencias han sido bastante generalizadas, abartanto a paises
desarrollados como en vias de desarrollo. En lémeban sido

bastante importantes, involucrando paises con etifer tipo de

organizacion politica, tanto unitarios como fedesdlCastells, 2001).

Sin embargo, debe hacerse notar que los procegolagusido
considerados como parte de este tipo de reforma&septan
caracteristicas sumamente variadas y, mas impertianposicion que
han adoptado algunos actores individuales o icstit@ales
participantes de los procesos de descentralizag@rsiempre han
tomado nota de esas diferencias y han obviado, asugkces, matices
importantes en sus definiciones. A su vez, el cotacele cohesion
social que se utilizara en el documento merece nalpo de
clarificacion. Se cree necesario, en consecuemtraducir una serie
de conceptos basicos que, relacionados tanto cdesleentralizacion
como con la cohesion social, ayudaran a ordenaomyprender el
sentido del documento. Dado el caracter del migadnsiste en que
la seccion siguiente se introduce al solo efeet@drmitir un mejor
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seguimiento de los argumentos posteriores a aguktiores no familiarizados con la literatura
tradicional de federalismo fiscal.

1. La descentralizacion en la teoria del federalis mo fiscal

Si bien existe consenso entre los principales éspgas en federalismo fiscal acerca de la
importancia dominante de los factores politicosmateria de descentralizacidias ventajas y
desventajas de una mayor descentralizacién tanta provision como en el financiamiento del
gasto publico en bienes sociales han sido anakzpdala literatura en el campo de la teoria del
federalismo fiscal. Bajo el término descentralibacise suelen incluir cuestiones de diferente
orden. En primer lugar, no se debe confundir lacesalizacion de un servicio publico con su
desconcentracion, consistente en la mera delegdeidanciones burocraticas que pueda hacer el
poder central hacia los gobiernos locales. En slmtérmino, la descentralizacién puede ser solo
administrativa y econémica, lo cual implica unaoawimia relativa de los gobiernos locales; o bien
puede adquirir un caracter total y politico, sisup una transferencia integral del poder normativo
hacia los gobiernos locales.

De acuerdo con Oates cada servicio publico deberseisto por la jurisdiccion que tenga
control sobre la minima regidén geografica capazimkernalizar” 1os costos y beneficios de esa
provision (Oates, 1977, véase también Shah 19%18.é¢hunciado, conocido como al teorema de la
descentralizacion, indica que el nivel de bienegéareral serd mayor si los servicios son provistos
en cada jurisdiccion, y ofrece asi fuertes arguosesh favor de la descentralizacféBn algunos
casos, por aplicacion de aquel concepto, se ewrtigungé el ambito de provision de los bienes
publicos coincide con el de las fronteras nacian@efensa, justicia, etc.).

El concepto central de ese teorema es que la povical de los servicios publicos permite
a los gobiernos o administraciones subnacionalgsicenejor las preferencias y necesidades de los
residentes de cada area, mientras que, por sy fmieovision centralizada implica un servicio
mas uniforme. Por otro lado, la toma de decisioakgstar mas cerca de las personas a quienes
esta dirigido el servicio, induce a un mayor cuaagdra lograr una provisién lo mas eficiente
posible y, asimismo, resuelve el problema de ingestpresente en la provision publica de los
servicios, fomentando la competencia interjurisidical. Para que ello suceda debe haber perfecta
mobilidad de las personas, 10 que permitiria laodd@nada “votacién con los pies” (Tiebout,
1956). En otro orden de cosas, la descentralizdaidbién favorece una mayor participacion de la
comunidad en las decisiones y la administraciorseedicio.

El argumento anterior cobra mayor fuerza en el ckestos denominados "bienes publicos
locales". No obstante, la literatura reconoce témla necesidad de cierto grado de centralizacion
en la provision, habida cuenta de las externalisidoleneficios de escala y la imperfecta movilidad
de las personas. Estos factores impiden, muchas viccoincidencia entre la oferta del servicio
con las preferencias locales. Es por ello que eptado que hay ciertas funciones que son mejor
administradas por el poder central. Entre ellasdsstacan las politicas redistributivaga
capacidad para mejorar la distribucion del ingrasoivel local esta limitada seriamente por la

Véase, por ejemplo, Ahmad y otros (1997), Birdd@0y Musgrave y Musgrave (1993).

Para que ello ocurra debe verificarse: a) que fmos unitarios de provision no desciendan confoammenta la escala
(rendimientos constantes a escala); b) que elcierprovisto y financiado por una jurisdiccion nengre beneficios a otra
(externalidades), y c) que por alguna razén eleyabi central se vea imposibilitado de realizar cemspciones para corregir las
distorsiones anteriores.

En la tradicional clasificacion de funciones gieece Musgrave se entiende que tanto las politiedstributivas como las

relacionadas con la estabilizacion macroeconémeétzenl recaer sobre los gobiernos centrales, miegtrada discusion de la

descentralizacion debiera estar focalizada sobinlzion asignativa. Véase Musgrave y Musgrave 3).98apitulo 27, asi como

la presentacion de Shah (1991).

10
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movilidad de las unidades economicas. En este dasmayor descentralizacidén involucra una
restriccidn en las politicas de asistencia a los padres. Véase Brown y Oates (1987).

Por otra parte, el mismo Oates aclara que la irapor de los diferentes factores a
considerar para la determinacion del nivel adecud@rovision de un determinado servicio
publico puede variar significativamente entre dists sociedades, de tal manera que un bien que se
provee mejor centralmente en un pais puede davenatuna provisién descentralizada en otros.
Por lo tanto "hay buenas razones para creer qge@d optimo de descentralizacion fiscal variara
sustancialmente entre las diferentes sociedadesite$O 1977). Esta idea cobra especial
significacion teniendo en cuenta que las ventagas grovision descentralizada suelen apoyarse en
factores institucionales y politicos, tales como danveniencia, en cada sociedad, de la
desconcentracion del poder y una mayor autonorpéticipacion a nivel regional y local.

Adicionalmente, debe incorporarse el problema dadinetria entre responsabilidad de
gastos y disponibilidad de recursos en cada jud#dh. Sobre lo que existe un amplio consenso
entre los especialistas en federalismo fiscal escacde que la discusion sobre la distribucion de
las responsabilidades de gasto debiera precedepaito de potestades tributarias. La asignacion
de los recursos entre los diferentes niveles déegub debe ser la respuesta a las necesidades
financieras de cada jurisdiccion, que, a su vagesude una definicion previa en materia de gasto
(Shah, 1991). Entonces, el punto de partida eplleazion de la teoria del federalismo fiscal es el
analisis de las razones que justifican que underpiiblico deba ser provisto por uno u otro nivel
de gobierno.

La descentralizacion de gastos puede no coinciglir la de recursos. En general, suele
prevalecer un mayor grado de concentracién deckudacion tributaria en manos del nivel central
y, por lo tanto, los gobiernos subnacionales degefiithancieramente del gobierno central, dando
origen a diferentes sistemas de transferenciagjirtiernamentales.

De acuerdo con la literatura, esas transferenciadgn ser de dos tipos: condicionadas o no
condicionadas. Las primeras son fondos que debegastados con un propdsito determinado. En
este caso, el poder central define, de alguna maekdestino de los fondos transferidos. Cuando
se trata de transferencias no condicionadas, faoson de libre disponibilidad y seran utilizados
de acuerdo con las prioridades del gobierno logaku vez, las transferencias condicionadas
presentan dos modalidades: seran con contrapasedcuel nivel de gobierno receptor esta
obligado a gastar un determinado monto conjuntaeanepnh los fondos recibidos; en el caso
contrario, se trata de transferencias condicionadiascontraparte. Véase, por ejemplo, Oates
(2977) y Shah (1991).

Las transferencias condicionadas sin contraparte mromendadas para subsidiar
actividades de alta prioridad para el gobierno regént baja prioridad para el gobierno local, en
especial, cuando el objetivo es el de asegurarivel hasico y uniforme de provision para un
determinado servicio. La determinacion del nivetrdasferencia para cada jurisdiccién remite a la
discusidén sobre si la equidad que se busca sostsratre regiones o entre personas.

Las transferencias condicionadas con contrapaiteexademas de dirigir los fondos a un
destino especifico, que el gobierno local participe fondos propios en el financiamiento del
servicio al que se dirige la transferencia. Estecansmo trata de resolver el problema de
incentivos que puede estar presente en las amgnnodalidades alternativas. Son recomendadas
cuando se quiere hacer que el gobierno local m&greovision de un determinado servicio.

5 Para una revisién de estos aspectos, con relacids paises latinoamericanos, se recomienda kuttarde los estudios de caso

correspondientes al Proyecto Regional de Descimtcadn Fiscal de la CEPAL/GTZ. En di Gropello yr@ioetti (1998) se
presenta un estudio comparativo de los casos gaumren de cada uno de ellos.
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Los gobiernos receptores de transferencias, obwisnerefieren las no condicionadas, ya
que les permite una total flexibilidad en el uso Ide fondos, de acuerdo con sus propias
prioridades. No obstante, estas transferencias pueden signifiemores incentivos para que los
gobiernos locales logren recursos en su propisdioGion. En consecuencia, este tipo de
transferencia se justifica cuando el objetivo @apkemente, mejorar el bienestar de los residentes
locales debido a la existencia de brechas fiscatesalgunas jurisdicciones o cuando, como
consecuencia de la existencia de economias deaest#h recaudacion de uno o varios tributos, se
decide centralizar su administracion, debiéndosribluir los fondos entre las diferentes
jurisdicciones.

En sintesis, la presentacién anterior alerta sdhreémportancia que adquieren los
mecanismos de financiamiento en el nivel, distrifiy modalidad de provision de los servicios
publicos de caracter social. En rigor, las dimemssoefectivas del proceso de descentralizacion se
concretan, en la practica, a partir de estas defimés de caracter financiero y fiscal.

2. Necesidad de considerar las politicas sectoriale s

En la seccidn precedente se ofrecieron consideresiogenerales sobre los procesos de
descentralizacion. No obstante, las caracteriséspecificas de cada uno de los servicios que son
objeto de estos procesos tienen mucha importahoiamento de definir la estrategia a seguir. Las
tensiones que se han comprobado durante los psodestescentralizacion entre cohesion social y
solvencia fiscal se manifiestan de manera diferemtda provision publica de cada uno de los
sectores y dan origen a variadas demandas de oaoitl y, en definitiva, la redefinicion del
papel de los distintos niveles de gobierno es tdmbiferente.

La presencia estatal en la provision de educacdsustenta —ademas de las conocidas
razones de tipo asignativo (véase Stiglitz, 1988)argumentos distributivos y de cohesién social,
incluyendo los beneficios en términos de integmagiacional que surgen como consecuencia de
tener una poblacién mejor educada. La intervenestatal lleva a un servicio de caracteristicas
mas uniformes: esto puede ser visto como un castéreinos de eficiencia -los mas capaces no
reciben tanta educacion como pueden recibir- qbe der contrapuesto con los beneficios de una
mayor igualdad de oportunidades que logran quieoedisponen de recursos para educarse. De
este modo, (y sin discutir aqui la magnitud der&sencia estatal) la politica educativa se ubica en
un lugar central para la constitucion y consolidaadilel sistema democrético. Es por ello que el
acceso a un cierto nivel basico de educacion estasiderado como un derecho y una obligacion
de la ciudadania; principio éste que en casi tdo®gaises de la region ha alcanzado jerarquia
constitucional.

Atendiendo a los argumentos expuestos, la provigiflica de educacion basica (al igual
que los programas sociales con impacto distributilade responder a los dictados de una politica
nacional. La provision totalmente descentralizasia, ingredientes minimos de coordinacion,
conduciria a una atomizacién excesiva de los pasrde provisidn. A su vez, los gobiernos locales
pueden tener una idea dispar sobre la provisiérsateicios financiada con fondos publicos
propios. En definitiva, la necesidad de lograr snaiedad mas cohesionada es un objetivo que
excede las competencias de los gobiernos locadebg ser preocupacion de caracter nacional. Es
por ello que se acepta que cualquier disefio dastieatio de la provision de servicios sociales
debe incorporar, asimismo, criterios de coordinagicl logro de niveles minimos de educaciéon

6 Sin embargo, en el extremo opuesto, la existedeiagrupos de interés que se benefician en forma dirésta con las

transferencias (por ejemplo construccion de vivéanabras de infraestructura, incrementos salarélen sector especifico, etc.)
entregadas por el gobierno central puede forzaes gdbiernos locales a aceptar la condicionalideel destino de los fondos.
El mecanismo utilizado en Argentina es el de Igémenes de distribucién (coparticipacién) de impagsaprobados por ley.
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para todas las personas, independientemente deedednr que habiten, incluyendo su
financiamiento.

La descentralizacion de servicios de salud y atayaponentes del gasto social, en esencia,
debe ser evaluada de acuerdo con argumentos milaregnNo obstante, la existencia de sistemas de
seguro social en salud, mas o menos desarrollaaswkrdo con el caso, obliga a consideraciones
especificas, atendiendo al tipo de organizacién cearalizada de estos esquemas. La cobertura
promedio de la seguridad social en la region es3881% de los ocupados, pero dicho promedio
incluye paises con cobertura mayor al 60% (Chitst&Rica y Uruguay —zonas urbanas-) y otros que
no alcanzan al 15%, como Bolivia, Paraguay y Pe&ase CEPAL (2006).

En resumen, como ha sefialado Oates en relacioal dancionamiento del federalismo, las
ventajas de tener diferentes niveles de gobiernelaeionan con la oportunidad de centralizar la
toma de decisiones de aquellos asuntos en donggsieren politicas nacionales y de permitir la
eleccion publica local cuando resulte mas ventajggase Oates (1994). Precisamente, el aspecto
que queremos resaltar aqui es que ello puede sedifeuente segln el servicio o bien publico
objeto de descentralizacion. Si bien es cierto gudesarrollo de los estados benefactores ha
descansado prioritariamente sobre decisiones t@mdeksde los niveles centrales de gobierno, la
descentralizacion ha vuelto la mirada sobre el lpdgéos niveles subnacionales de decisién. Ello
llama a preguntarse acerca de cual es el nivelotheigno mas adecuado para suministrar los
servicios publicos. No deja de asombrar el hechguie pese a estar muy consolidada entre los
autores especializados en finanzas publicas laddegue la funcién distributiva debe quedar en
manos de los gobiernos centrales, se discuta tengalizacion de funciones que, como la salud,
educacién vivienda, provisién de agua y desagiersen un fuerte impacto sobre la equidad.

3. El debate sobre la conveniencia de descentraliz  ar.
Primera aproximacion

La defensa de los procesos de descentralizaciden région se ha manifestado de diversas formas
y ha utilizado una gran variedad de argumentacidh@sun lado, algunos autores entienden que el
centralismo que ha caracterizado histéricaments paises de América Latina como resultado de
la herencia colonial constituye un rasgo negative lop puesto una barrera al desarrollo de algunas
regiones y determinado un desarrollo regional dékbrpdo. La descentralizacion, segun esta
corriente, es una reforma necesaria para mejoraitdacion de inequidad de la region (véase
Boisier, 1986 y 1992).

Segun la vision de otros autores, la descentridizade funciones hacia gobiernos locales es
una politica de reforma que debe ser sostenidaugaigne la ventaja de aliviar la administracién
central y acercar las decisiones a los beneficgan@jorando la eficiencia de las intervencioneselE
limite, es interesante el sefialamiento que haces@dtrecordar que Brennan y Buchanan (desde una
visién propia de la teoria de la eleccion publiamyjumentan que la descentralizacion actia como
limite a la expansion indeseada del Estado al é&pesrla competencia en el sector publico entre
diferentes unidades de gobierno que, en un contextoovilidad interjurisdiccional de personas en
busqueda de mayores ganancias fiscales, actuantafoeno al crecimiento del gasto.

No muy lejos de esa posicion, el Banco Mundialtimsion que ha apoyado numerosos
procesos de reforma en este sentido, ha sosten&ldla descentralizacion fomenta la eficacia al
permitir una estrecha correspondencia entre logcées publicos y las preferencias individuales,
promoviendo la responsabilidad y la equidad mediamia vinculacion clara de los beneficios de
los servicios y sus costos. Esta es la justificapi@ra el establecimiento de gobiernos provinciales

Véase Oates (1994). La posicion de la eleccidtigaibitada por Oates se encuentra en Brennan kdhan (1980).
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y locales sensibles a los deseos de sus ciudadamus simplemente instrumentos del gobierno
central” (Banco Mundial, 1988 y 1993).

Algo mas ponderada resulta la vision de la mismséitucion en su Informe de Desarrollo
Mundial correspondiente a 1997. Alli se sefiala uelescentralizacién produce importantes
beneficios en diferentes partes del mundo, incléideérica Latina. En especial puede mejorar la
calidad del sistema de gobierno y lograr una megpresentacion de los ciudadanos. La
competencia entre provincias, ciudades y localidgugede alentar la adopcion de politicas y
programas mas eficaces. No obstante, reconoceegaiebgn conjurar tres posibles peligros: mayor
desigualdad, inestabilidad macro y sumision deglasiernos locales a los grupos de interés. La
existencia de esos peligros, entonces, muestraelqagpel de los gobiernos centrales resulta vital
para el mantenimiento del desarrollo. “El probleesda en encontrar la apropiada division de
funciones entre las instancias centrales y los damivéles de gobierno” (Banco Mundial, 1997).

Es claro que, desde diferentes puntos de vistha stepositado una gran expectativa sobre
las posibilidades de los procesos de descentréiizga sea para fortalecer el desarrollo, dinamizar
los procesos democraticos, mejorar la equidadfideercia del gasto publico o poner un limite al
crecimiento desmedido del gasto publico, de acueotolas diferentes visiones. Adicionalmente,
debe ser sefialado que buena parte de los delmtes tomo trasfondo el hecho de que desde la
teoria no existe una receta clara aplicable aadtfifes situaciones. Por el contrario, la teoria del
federalismo fiscal intenta adoptar un papel subsigide los elementos histéricos institucionales
que marcan los limites de sus recomendaciones.

El desafio es, en cambio, lograr una posicién p@u#eque tome en cuenta las condiciones
particulares de cada caso tratando de encontrawastas pragmaticas que alienten a la busqueda
de soluciones para mejorar la provision de bienssgryicios a cargo del Estado de manera de
lograr los resultados mas significativos para ehbstar de los ciudadanos.

En este sentido, creemos conveniente poner el aamiire un aspecto muchas veces
olvidado o no tratado con la importancia que seeoerEl grado de disparidad productiva regional
dentro de cada pais impone serios limites al funacioento y financiamiento de servicios
descentralizados, en especial cuando su provis@maala equidad. Si se presume que los méritos
de la descentralizacién dependen de la corresporadfiscal, la existencia de fuertes disparidades
productivas regionales implica la inviabilidad de descentralizacion. Para otros, en cambio,
implica que los resultados de estas reformas depéndiel sistema de transferencias financieras
que lo acompafien y del fuerte papel que deben jogagobiernos centrales. De todos modos, y
aun cuando se cuenten con los recursos finandiequeridos para la compensacion, debe notarse
que las disparidades mencionadas también afectamaiera sustantiva la disponibilidad de
recursos humanos y, en general, las capacidadgsstién entre jurisdicciones.

De manera especial, resulta crucial reconocerauado estos problemas existen, el dilema
basico de la descentralizacion de politicas saciseds el de encontrar una férmula de
compatibilidad entre los objetivos propios de léitjma de descentralizacidn y la redistribucién, no
asumiendo que los dos grupos se cumplen necesat@ame manera simultanea. Ello obliga a
establecer mecanismos de coordinacion y cooperamifme diferentes niveles de gobierno, asi
como su financiamiento (véase Castells, 2001). €& mas adelante que este es el caso de los
paises de América Latina.

Existen dos elementos de las politicas de destieatridn que deben, asimismo, ser
considerados cuidadosamente. Ambos se refierericatimas que han surgido a partir de la
experiencia en este tipo de politicas en paises cueo se sefiald, ofrecen situaciones muy
diversas en cuanto a sus capacidades de distpugpéira llevar adelante la gestién de servicios
descentralizados.
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El primero de ellos se refiere a la posibilidadimtmrporar esquemas de premios y castigos
en el financiamiento de las diferentes jurisdice®mrde acuerdo con su comportamiento en la
gestion. El segundo tiene que ver con la posildlide discriminar entre diferentes casos,
otorgando distintas responsabilidades en funciérsudealificacion. Estas discusiones, que han
tenido cierto desarrollo en la regién, son una dagraoidén de la existencia de serios problemas en
el desarrollo de la descentralizacion y alient&nigcar soluciones innovativas.

No obstante, debe marcarse que el primero de déso®mos choca contra un obstaculo
dificil de sortear cuando se consideran servicidblipos con importantes impactos sobre la
equidad y se relaciona con la dificultad e incomecia de castigar a los que ya estan en una
posicion desventajosa para gestionar sus serviEigsresado de otra manera, ante la puesta en
marcha de cualquier politica de reforma siempréebera evaluar la situacion en que quedaran los
mMAas grupos mas débiles.

El segundo elemento tiene un limite mas politictitincional y se vincula con la dificultad
que tienen los gobiernos centrales para discrinénéne casos. Ello reviste particular importancia,
aungque no exclusivamente, en aquellos paises d@mipagion federal, Estas lineas deberan ser
atendidas con sumo cuidado si se quiere brindacieoles pragmaticas que efectivamente mejoren
la cohesion social.

Precisamente, este documento se preocupa pordaladimon de la descentralizacién con la
mejora en la cohesion social. Esta, dificilmentedauser restringida a una Unica dimension o ser
expresada en algun indicador sintético. Por elradnt la esencia de la cohesion social expresa el
resultado de un balance entre el comportamientagsempefio de una sociedad y su economia en
conjunto. Asi vista, la cohesion no puede seralltado de una politica aislada por importante que
sea, sino que debe reflejar los diferentes tipomeéguidad, capacidades, condiciones de acceso,
exclusién y marginacion de las oportunidades yndmera general, los derechos econémicos,
sociales y culturales de todos los ciudadanos deais. Ademas, la propia cohesién y sus
componentes no son un reflejo estatico de hechmiales y econémicos sino que deben reflejar
procesos influenciados por las medidas y prograjuascontribuyan a mejorarla, requiriéndose un
enfoque sistémico (véase Vaitsos, 2001).

Teniendo en cuenta que la cohesidn social se oelagion la existencia de una percepcion
de la sociedad acerca de un proyecto comun, gmaiges en los que se desarrollé exitosamente el
denominado Estado de Bienestar, éste ha sido wrgemlinstrumento de cohesion social, ya que
ha contribuido a que los individuos se sintierartgpde una misma comunidad politica. Para ello
ha sido importante la creacién de lazos de sotlddrientre las personas, evitando situaciones de
exclusién y marginacién. Es importante destacacdatribucion de la prestacion de servicios
publicos universales a la democratizacion de léedad. De acuerdo con Castells, si el consenso
politico ha sido un elemento imprescindible parawen funcionamiento del Estado de Bienestar,
el grado de descentralizacion politica y de autmigyoo territorial que esté dispuesto a aceptar
cada sociedad forma parte de ese consenso polio.remite a la necesidad de solidaridad
interterritorial (véase Vaitsos, 2001).

En América Latina, el desarrollo del estado bertefaba sido defectuoso y los elevados
niveles de disparidad regional hacen dificil elrtogle consensos relativos a la solidaridad
interterritorial adecuada. A ello se debe agregagran diversidad cultural hacia el interior de los
paises. Es por ello que se presenta una fuertéeastre el logro de mayor cohesién a partir de
las politicas sociales y la pérdida de aquelladtelsi aspectos relacionados con lo territorial 0
cultural.

Dicho de otra manera, en la medida en que se asotiesion social con las ideas de
inclusion y pertenencia, la bdsqueda de la cohesamial en relacidn con la descentralizacion
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implica la preocupacion por la inclusion y la pedecia de todos los territorios a un proyecto o
situacion comun. En relacion con un pais formadagritorios muy desiguales la cohesion remite
necesariamente a una rejerarquizacién del papdébsigobiernos centrales con el objetivo de
compensar diferencias y articular politicas seatesi que, si bien puedan tener un diferente grado
de descentralizacion, tengan un eje en comun.

Dependiendo del cuidado que se tenga en el disef@sté tipo de reformas y la modalidad
que en cada caso adopten esas tensiones, su agbueide implicar una presion adicional sobre el
resultado fiscal y, la mayor demanda de recurstaliégs puede, eventualmente, generar nuevas
tensiones o retroalimentar las existentes. En sfmt@odria decirse que si la cohesion social
depende de la existencia de un proyecto comun gmeeclos diferentes miembros de la sociedad se
sientan incluidos, la coherencia fiscal es un rasgesario para que ese proyecto sea sostenible.
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lll. Condicionantes comunes y
heterogeneidad institucional

Habiendo repasado los argumentos generales ayaoicontra de la
descentralizacion, llegé el momento de concentsarfinalmente, en
los procesos de América Latina. Como primer pasopresente
capitulo presenta una serie de condicionantes cesnanlos paises de
la region, asi como diferencias institucionalessumificacion entre
ellos. Esta presentacion permitira luego pondesrdrgumentos de la
descentralizacion en su aplicacion a cada caso.

1. Condicionantes regionales a los procesos
de descentralizacion

A lo largo de este documento se argumentara queriosesos de
descentralizacion de cada uno de los paises deglanr muestran
caracteristicas sumamente diferenciadas. No obsta®se a esa
heterogeneidad, existe un grupo de condicionardgesiges a todos
los paises que siguen procesos de descentralizdgiorspecial, se
guiere resaltar el hecho de que esos condicionamiekicran serios
desafios si se espera que estos procesos puedaiditaion mejoras
en la cohesion social. Teniendo en cuenta que nobjego de este
documento el andlisis de estos condicionantes s®lpresentara un
listado de ellos acompafiados de un breve comentario
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a. Grado de desigualdad distributiva

Es sabido que América Latina es la regién con nesyoiveles de desigualdad en el mundo, como
puede comprobarse en el gréfico 1 que muestraokficientes de Gini de las diferentes regiohes.
Ello, por supuesto, demanda una atencion espédratarse el tema de la cohesion social.

Gréfico 1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DESIGUALDAD EN COMPARAC ION CON EL RESTO DEL MUNDO
(En porcentaje)
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Fuente: CEPAL (2006), p. 24.

a). Promedio regional ponderado por la participacion de la poblacién de los paises en sus respectivos
totales regionales. Se utilizé el coeficiente de Gini més reciente de cada pais dentro del periodo
1985-2004; b) 30 paises; c) 5 paises; d) 12 paises; €) 8 paises; f) 20 paises; g) 27 paises; h) 22 paises.

b. Grado de urbanizacion

Como se observa en el cuadro 1, América LatinaGaelbe es la segunda regién con mayor
proporcion de poblacion urbana, ain mayor que Euromlgo menos que Ameérica del Norte.
Como se vera mas adelante, la mayor proporcioegstra en los paises de América del Sur, en
especial Uruguay, Argentina, Chile y Brasil. Ellanta una caracteristica que debera ser tenida en
cuenta al disefiar las politicas sociales y, encispk descentralizacion. Los desafios de estas
politicas para ambitos rurales son mucho méas cgogple fiscalmente mas demandantes de
recursos. Adicionalmente, en algunos paises dedim se da una elevada concentracion de la
poblacién en pocos municipios. Mas de la mitadadpdblacién se localiza en menos del 5% de
municipios en Argentina, Brasil, Colombia y Hondrpor ejempld’®

o En PNUD (2004) se introduce la idea de un “tridadatinoamericano” formado por democracia, pobredasigualdad.

10 véase Curcio (2005), Azeredo y Lobo (2005), Maldimé005) y Gémez Sabaini y Geffner (2006b).
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Cuadro 1
REGIONES DEL MUNDO: PORCENTAJE DE POBLACION URBANA POR REGION

Region Porcentaje
América Latina y El Caribe 77
Caribe 64
Centroamérica 69
América del Sur 81
América del Norte 80
Europa 73
Oceania 73
Estados Arabes 55
Africa 39
Asia 39

Fuente : Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas
c. Desigualdad territorial al interior de cada pais

Para ilustrar este rasgo se ha calculado, pararypo gle paises en los que se dispone de
informacion de producto por jurisdiccion subnacipta relacion entre los productos por habitante
mas alto y mas bajo en cada pais. Lamentablen®ntelicador utilizado no es el ideal y remite & la
dificultades propias de las cuentas nacionale®sig@adises de la region. No todos los paises cuentan
con datos de producto por region (en muy pocosisela el ingreso), las metodologias son variadas y
de diferente grado de confiabilidad y las unidgdésdiccionales para las que se realizan los t@dcu
son también diversas y dependientes de la orgadizaustitucional de cada caso. No obstante, sin
intentar brindar una medida exacta de las bredaasencion del indicador para un grupo de paises
que cuenta con algun tipo de medicion de estep@pece ser una manera adecuada de dimensionar el
problema. En consecuencia, en el cuadro 2 se pieeskimdicador mencionado de algunos paises de
la regién. Con la excepcion de Uruguay, el de nesjandicadores de equidad y de organizacion
marcadamente unitaria, las brechas entre juriszhesi ricas y pobres son muy fuertes. Ello estaria
indicando la complejidad de la tarea de mejoraolaesion social y, mucho méas importante para este
documento, de hacerlo mediante politicas descéeradals.

Cuadro 2

PAISES SELECCIONADOS AMERICA LATINA: RELACION ENTRE EL PRODUCTO POR
HABITANTE DE LAS JURISDICCIONES MAS RICAS Y MAS POB RES

Pais Niveles de gobierno Relacién
Argentina Provincias 8,6
Brasil Estados 5.5
Chile Regiones 4,1
Guatemala Departamentos 6,4
México Estados 6,2
Peru Departamentos 7,7
Uruguay Municipios 2,4

Fuente : Cetrangolo (2006).

d. Tamafo del sector publico y presion tributaria

Un dltimo rasgo, caracteristico de la region, qeie@iere resaltar aqui se relaciona con la baja
presion tributaria. Es sabido que la region hadiewiificultades para cobrar impuestos y, en general
la presion suele ser menor que en paises del nijsmdo de desarrollo econémitdResulta de suma
relevancia introducir este tema ya que pone untdirai volumen de gasto publico que puede ser
dirigido hacia funciones que mejoren la cohesiotiadoAl mismo tiempo limita el nivel de gasto
sujeto a procesos de descentralizacion y hacees#igctiva la politica fiscal. En el cuadro 3 seeoé
la presion tributaria de los paises de la region.

11 Este tema puede ser seguido en Gémez Sabair@)(200
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Cuadro 3
PAISES SELECCIONADOS AMERICA LATINA Y EL CARIBE (20 04)a: PRESION TRIBUTARIA

Pais Presion tributaria
Promedio regional 16,9
Argentina 26,3
Bolivia 16,9
Brasil 35,9
Chile 17,3
Colombia 17,2
Costa Rica 19,2
Ecuador 13,7
El Salvador 13,2
Guatemala 10,6
Honduras 18,2
México 11,5
Nicaragua 18,9
Panama 14,9
Paraguay 13,3
Peru 14,9
Republica Dominicana 15,9
Uruguay 24,0
Venezuela (Republica Bolivariana de) 11,0

Fuente: Goémez Sabaini (2006).

(®) Recursos tributarios de los Gobiernos Centrales sobre PIB. Para Argentina y Brasil la cobertura
corresponde a Gobierno General.

2. Algunos rasgos institucionales

Hasta aqui hemos revisado los grupos de argumarftsr y en contra de la conveniencia de
descentralizar la provision de determinados sersidia region, se ha visto, es la que ofrece mayore
problemas de distribucion del ingreso y una limatadpacidad de atender el problema con politicas
publicas, atendiendo a la baja presion tributaka@icionalmente, la enorme disparidad productiva de
las regiones de cada pais involucra un desafigoadical demandar mayores esfuerzos fiscales en la
atencion de esas diferencias para sistemas deslcaados. Por dltimo, la variada, y en algunos saso
elevadisima, proporcion de poblacion radicada eazarbanas debe ser contemplada en los procesos
de reforma.

En la presente seccion se hara mencion a la hetezmtad institucional de los paises de la
region. Como fuera sefialado oportunamente, estpsct@s cobran mayor relevancia que los
argumentos que ofrece la teoria econdmica en éelacin la descentralizacion. De manera especial se
prestara atencion a la forma de organizacion uwtihal de los paises (federales o unitarios); las
reformas constitucionales recientes que intentdooialecer los procesos de descentralizacion; los
tipos, cantidad y funciones de los gobiernos subnates, ademas de algunos aspectos especificos
gue se presentan en ciertos casos.

a. Paises federales y unitarios

En América Latina y el Caribe hay solo cuatro pmisen organizacion federal: Argentina,
Brasil, México y Venezuela. El resto ha adoptada wnganizacion unitaria. No obstante, esta
clasificacion resulta insuficiente ya que se preserdiferentes tipos de organizacion federal y
unitaria.

Los paises de organizacion federal coinciden, eergé con los de mayor extension territorial,
y deben diferenciarse en primer lugar, dos tipopalses federales. Por un lado, estan aquellos caso
en donde el federalismo es una manera de mantem#osuestados que previamente gozaban de
autonomia y asi conformar un pais. Por el otrousaitan aquellos en los que la eleccion de este tipo
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de organizacion surge desde el centro. Los casddédéco (la primera organizacion federal de la
region en 1824) y Argentina son casos definidoa panitar la autonomia de los estados provinciales.
Brasil, en cambio, es un ejemplo de pais federdiddea una definicibn tomada de manera
centralizada. En los tres casos, no obstante senoee el federalismo como herencia de la
organizacién colonial.

Venezuela, en cambio es un caso particular en dauamas de ser un federalismo decidido
desde el centro, parece ser mas nominal que reasévi-ernandez Salgado, 2006). En relacion con el
resto, deben diferenciarse los casos mas tradie®re organizacion unitaria (Uruguay) de otros
casos organizados como republica unitaria peroedésdizada, con autonomia de sus entidades
territoriales (Colombia).

Adicionalmente, la organizacién resultante debesictamar que no siempre fueron unitarios los
unitarios ni federales los federales; ello se videjao, en parte, en los muchos intentos de
constituciones en diferentes paises a lo largsidéd XIX. A modo de ejemplo, puede mencionarse
que en Colombia las Constituciones de 1853, 184868 definieron al Estado Colombiano como
federal, mientras que las de 1821, 1830, 1832, 13841886 lo hicieron como unitario (véase
Rodriguez R. Libardo, 2001). En México, por su@ddego de la primer constitucion federal de 1824
se sucedieron diversos intentos de organizacidtarimiy federal hasta la ratificacion definitival de
federalismo en la constitucién de 1857 (Fernanddégafio, 2006).

Parcialmente vinculado con lo anterior, y de sumerés para este estudio, es el diferente
reconocimiento del papel de los municipios en cada de los paises. México, en un extremo,
incorpora la definicion de estas jurisdiccionesales en el ordenamiento federal mientras que
Argentina, en el otro extremo, deja librado el manormativo municipal a la determinacion de cada
estado provincial, multiplicandose por 23 las plesilalternativas.

b. Reformas constitucionales y descentralizacion

Ahora bien, mas alla de las raices instituciondesada uno de los paises, debe marcarse que
el auge que han tenido los procesos de desceatidlizdurante el Ultimo cuarto de siglo ha estado
acompafiado por importantes modificaciones instiuades, de especial relevancia en relacién con la
cohesién social. En muchos casos se relacionatac@tuperacion de las instituciones democraticas
durante este mismo periodo. Muchas veces se hadiddela descentralizacién a partir del impulso y
fortalecimiento de la democracia. En este sentiddesacompafarse por la expansién de la eleccién
de autoridades locales mediante el voto. Este semdatratado en el apartado siguiente.

Uno de los ejemplos mas claros en ese sentido @s kel reforma constitucional de Brasil en
1988, que debe ser considerada como el origen deslzentralizacion a partir de una clara iniciativa
politica. En esa Constitucién las municipalidades seconocidas explicitamente como unidades de
gobierno del Estado Nacional, con autonomia pali@idministrativa y financiera. El caso de Peru es
similar ya que, con su reforma constitucional dé919e da inicio al proceso de descentralizacidm, co
nuevas competencias y eleccién de autoridades pEsteso, que comenzé en 1981, sufrié marchas y
contramarchas, como se vera luego. También se aetséderar la reforma de Colombia (1991) y la
de Uruguay (1996). En el primero de los casos, deltarse que el articulo 1 de su Constitucion
define a Colombia como un estado social de derecganizado en forma de republica unitaria pero
descentralizada y con autonomia de sus entidadésriales’® En el caso de Uruguay se establece
que el Estado impulsara politicas de descentradizale modo de promover el desarrollo regional y el
bienestar general.

El nuevo papel de los municipios fue objeto de eigpeuidado en las reformas de Nicaragua
(1995), donde se reafirma la autonomia municipsd ystablece un financiamiento, asi como en la de

2 De manera similar, la Constitucién de Ecuador @efinEstado como unitario de administracién desakzada.
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Guatemala (1985) que junto con los Acuerdos deded®96 pusieron en marcha la descentralizacion
a municipios, con acento en el gasto social.

Alun cuando no formen parte de reformas en sus €aftagnas, se registraron cambios
institucionales de significacién en lo referidoadutonomia municipal, establecidos por cambios
legales, tanto en Chile (1999), Honduras (1991)ojo@bia (2001). En este caso, una norma muy
importante que sera tratado mas adelante, es |&1®yle distribucidon de funciones y recursos entre
niveles de gobierno.

c. Tipos, cantidad y tamafio de los gobiernos subna  cionales

Otro elemento institucional que restringe las plidddes de descentralizar ciertos servicios y
marca las diferencias entre paises y aun entres chsuro de un mismo pais se refiere a la cantidad,
tamafo y caracteristicas institucionales de losegnbs subnacionales en cada caso. Un resumen de
esas caracteristicas se presenta en el cuadro 4.

Este cuadro ofrece una mirada sintética del prablgmo logra captar la heterogeneidad de
situaciones. Sélo en algunos casos existen judsgties intermedias y el tamafio promedio de los
municipios surge de considerar ciudades capitalasua enorme peso de actividades administrativas
y de servicios, con otras ciudades industrialegm@ tamafio (San Pablo en Brasil o Rosario en
Argentina), una multiplicidad de situaciones intedias hasta llegar a comunas de pequefios tamafios
y localizadas en zonas de dificil acceso.

Ello obliga a disefiar soluciones flexibles paraactido de gobierno, lo que no es sencillo ni
factible en muchos casos. Uno de los intentos & sntido son las acreditaciones para cumplir
funciones descentralizadas que se han introduagidalgunos casos. En Colombia, por ejemplo, el
proceso establecid requisitos para la certificadi®@municipios para acceder a recursos en educacion
y salud, asi como un Sistema de Apoyo al Desartabtitucional de Municipios. En Perd, por su
parte, también se puso en marcha un proceso dditacién pero, en la practica, se convirti6 en un
simple tramite burocratico que sélo fue cumplido pb25% de municipalidades distritales, véase
Flores (2005).

Con el objeto de completar la situacion municigal,el cuadro 5 se presentan las potestades
municipales en diferentes funciones, segun surgdosleestudios realizados por la Divisiébn de
desarrollo sustentable y ambiente de la CEPAL. dgmat adicional, que no hemos mencionado hasta
aqui, se relaciona con la poblaciéon rural. En algupasos esta poblacion forma parte de los
municipios (Colombia) y en otros no (Ecuador), peatefinitivamente, debe ser tratado de manera
especial al disefiarse los programas de descentidlizya que sus caracteristicas, demandas y costos
son totalmente diferentes en los casos de educgagEtud y otros servicios sociales.

Cuadro 4

PAISES SELECCIONADOS AMERICA LATINA Y EL CARIBE: CA NTIDAD DE
GOBIERNOS SUBNACIONALES

L o Promedio
. Pobl
Pais (()mﬁlg;(;n Federales Unitarios Poblacién en

Estados Municipales Departamental Municipal municipio
Brasil 183 910 37 5508 33390
México 105 700 32 2 446 43 213
Colombia 44 920 32 1099 40 874
Argentina 38 370 24 2150 17 847
Perd 27 560 25 1836 15011

(Contintia)
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Cuadro 4 (conclusion )

pais Poblacién pabiacion en pais | Poblacir
Federales Unitarios municipio

Venezuela

(Republica

Bolivariana de) 26 280 24 335 78 448
Chile 16 170 13 341 47 419
Ecuador 13 040 21 205 63 610
Guatemala 12 290 22 331 37 130
Bolivia 9010 9 311 28 971
Rep. Dominicana 8410 28 153 54 967
Honduras 7 050 19 298 23 658
Paraguay 6 020 17 224 26 875
Nicaragua 5380 15 152 35 395
Costa Rica 4 250 7 81 52 469
Panama 3180 9 75 42 400
Uruguay 3440 19 181 053
Jamaica 2640 14 188 571
Guyana 883 6 147 167
Suriname 450 10 45 000
Total 518 953 117 10 439 217 5 155 33279

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del FMI (2005 y 2006), del BID (1997) y Cetrangolo (2006).

Cuadro 5
PAISES SELECCIONADOS AMERICA LATINA: FUNCIONES A CA RGO DE LOS GOBIERNOS
MUNICIPALES
Aqua Medio Ordenamient
Educacion Salud guay Vivienda Transporte : o urbanoy Otros
saneamiento ambiente
ornato
Basica, Prevision

Argentina polimodal y no X X X X X .

. ) social
universitaria

Brasil Preescolar X X X
béasica

Chile Bésica X X X X X X

Cultura,

Colombia | Preescolar, X X X X X X deportes,

béasica y media empleoy
desastres
Preescolar,

Guatemala primaria y X X X Culturay
programa de deporte
alfabetizacion

Honduras X X X X

México X X

Cultura,
Nicaragua X X X X X depc_)rfes Y
comités de
emergencia
Empleoy

Per Progra_mas_ . de X X X fomento de

alfabetizacion
empresas
Primaria, Conservacion de

Uruguay secundaria 'y X X X lavas

preparatoria piay

Fuente : CEPAL (2006).
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d. Elecciéon de autoridades

Sin lugar a dudas, un aspecto de especial interéslacion con la cohesién social y la
consideracion de la descentralizacién, como progesoapoya el desarrollo de la democracia, se
refiere al progreso en materia de eleccion de @atdes que se registré simultaneamente. Es cierto
que en algunos casos (Argentina, Uruguay) ya haldecion de autoridades en los niveles
subnacionales de gobierno (por supuesto, en ldedoer en donde estuvieron en vigencia los
derechos constitucionales). En otros casos, en ioanfoeron introducidas importantes
modificaciones al respecto. Tal es el caso degjnplo, Per( y Colombia, donde se introdujo la
eleccion de alcaldes en 1998. El cuadro 6 ilusaeamente acerca del avance de las practicas
democraticas en los gobiernos subnacionales dgiarr.

Cuadro 6

PAISES SELECCIONADOS AMERICA LATINA Y EL CARIBE: MO DALIDADES PARA LA
CONSTITUCION DE LAS AUTORIDADES LOCALES

1980] 1981] 1982] 1983] 1984] 1985] 1986] 1987] 1988] 1989] 1990] 1991] 1992] 1993] 1994] 1995] 1996] 1997] 1998] 1999] 2000] 2001] 2002]

Argentina
Barbados
Bahamas

Bolivia

Colombia
Costa Rica
Cuba
Ecuador

El Salvador
Guatemala

Honduras
Jamaica
México
Nicaragua
Panama

Suriname

Venezuela

-No hay ejecutivo local o es designado. l:IEIegidos por las legislaturas. I:IEIeccifJn directa.
Fuente: ILPES (2004).

e. Aspectos especificos que afectan la cohesion soc  ial

Antes de terminar esta seccidn relacionada comatguasgos institucionales de los paises
latinoamericanos, creemos conveniente resaltaeqgua regién se presentan problemas especificos
que deben ser tratados con especial cuidado alioel la descentralizacion con la cohesion
social. A modo de ejemplo se pueden sefalar losscds los conflictos armados en Colombia y
Guatemala. Este Ultimo es un caso de pais mutt@tpi multilinglie (22 idiomas ademas del
castellano) en el que las reformas se pusieronacha al finalizar un largo periodo de guerra
civil. Por otro lado, los casos de Honduras, BaliyiNicaragua, los de menor ingreso per capita,
incorporan la complejidad propia de participar deidiciativa de alivio para Paises Pobres
Altamente Endeudados (HIPC).
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I\VV. Caracteristicas del proceso de
descentralizacion fiscal en la
region

1. Avances del proceso por grupos de paises

Més all4 de los rasgos comunes que fueron sefialdet capitulo
anterior, el analisis de los procesos de descaacabn de servicios
publicos en América Latina debe hacer mencion, se@mente, a la
heterogeneidad de situaciones. Pese al intenayadi de presentar la
descentralizacion como una propuesta de reforma valdez
generalizada, la pertinencia y riqgueza de las cemhes depende de
la capacidad para reconocer la diversidad de poscé&dlo se verifica
en sus diferentes aspectos, entre los que se puedercionar sus
motivaciones, marco institucional, dinamica del gasp, sectores
involucrados y grados de autonomia de los gobiesnbsacionales,
ademas, por supuesto, de la propia estructural speeondémica de
cada caso.

A modo de pintura introductoria al tema, con eletdjde poder
apreciar la magnitud de las brechas de desarralimlel interior de la
region, en el cuadro 7 se ofrecen, ademas de kficiemtes de Gini
de cada pais, otros indicadores que ayudan a fasdiificultades en
conseguir mayor cohesion social: se presenta eteptaje de
poblacion bajo la linea de pobreza y el rankingegrindice de
Desarrollo Humano. Al incorporar el producto pobitente de cada
pais, se muestra la alta correlacion entre el grdelodesarrollo
econdmico y social.
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Cuadro 7

PAISES SELECCIONADOS AMERICA LATINA Y EL CARIBE: IN DICADORES SOCIALES
SELECCIONADOS

. PIB p/habitante % poblacion Poblacion bajo - Ranking IDH
Pais 2003 en U$S urbana 2005 linea pobreza Gini 2002 2003
México 6 061 76,5 37,0 0,514 53
Chile 4523 86,6 18,7 0,550 37
Costa Rica 4196 62,6 20,3 0,488 47
Panaméa 4128 65,8 34,0 0,515 56
Argentina 3422 91,8 29,4 0,590 34
Venezuela
(Republica
Bolivariana de) 3330 92,8 48,6 0,500 75
Uruguay 3281 91,9 15,4 0,455 46
Brasil 2772 83,4 38,7 0,621 63
El Salvador 2241 57,8 48,9 0,525 104
Peru 2232 72,6 54,7 0,523 79
Ecuador 2118 62,8 49,0 0,513 82
Guatemala 2047 50,0 60,2 0,543 117
Rep. Dominicana 1876 65,6 44,9 0,544 95
Colombia 1741 76,6 50,6 0,575 69
Honduras 991 47,9 77,3 0,588 116
Paraguay 950 58,4 61,0 0,570 88
Bolivia 872 64,2 62,4 0,614 113
Nicaragua 785 56,9 69,3 0,579 112

Fuente: CEPAL (2005), PNUD y CELADE.

Los datos de poblacion bajo la linea de pobreza corresponden al afio 2004 para Argentina y México; 2003 para Brasil, Chile
y Per(; 2001 para El Salvador, Nicaragua y Paraguay, y el resto al afio 2002.

A fin de comprender la l6gica de estas diferend@manera que ayude a la reflexiébn que en
este documento se quiere realizar sobre los preacksdescentralizacion, en el grafico 2 se ofrecen
algunos de esos indicadores de desarrollo so@abydémico de los paises ordenados de acuerdo
con el porcentaje de poblacién que se encuentoalddijnea de pobreza. Se observa claramente la
relacion inversa de ese indicador con el indiceDésarrollo Humano (en la parte inferior del
gréafico) y con la participacion de la poblaciénamh en el total y el producto por habitante (en la
parte superior). Esta apreciacion permite distinguatro grupos de paises:

Grupo A: altos IDH y producto por habitante y medet30% de poblacion bajo la linea de
pobreza. En este grupo se encuentran Argentindge €hiruguay, donde alrededor del 90% de la
poblacién es urbana, asi como Costa Rica con adgodel 60% de poblacion urbana.

Grupo B: altos o relativamente altos producto pabitante, IDH y participacion de la
poblacién urbana, con mas del 30% y menos del 4@%othlacion bajo la linea de pobreza. En
este grupo se encuentran México, Panama y Brasil.

Grupo C: ingreso por habitante e IDH medios o nmeditios y alrededor del 50% de
poblacién pobre. Este grupo incluye a Colombia,azemela, Perd, Ecuador, Republica Dominicana
y El Salvador.

Grupo D: bajo producto por habitante y mas del 6@8cla poblacién bajo la linea de
pobreza. Estadn en este grupo Nicaragua, Boliviageay, Honduras y Guatemala.

26



CEPAL - Serie Politicas sociale$ M31 Busqueda de cohesion social y sostenibiligaaifen los procesos de descentralizacion

Graéfico 2

PAISES SELECCIONADOS AMERICA LATINA Y EL CARIBE: IN DICADORES DE DESARROLLO
ECONOMICO Y SOCIAL ORDENADOS POR MAGNITUD DE POBLAC ION POBRE
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Fuente: Cuadro 6.

Frente a una situacion socioecondémica tan diviersagion muestra avances en los procesos de
descentralizacién tanto en paises de alto gradieskarollo como en aguellos con menor desarrollo y
mayores inconvenientes sociales. En el cuadrg8senta un indicador de esos avances consistente
el porcentaje de gasto publico de los gobiernosaibnales en el total de erogaciones publicas
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consolidada$® Al combinar ese indicador con la clasificaciénpdéses antes presentada se comprueba
la no existencia de relacion entre desarrollo enird) situacién social y avances en el proceso de
descentralizacién. Por ejemplo, entre los paisesmegores indicadores socioeconémicos, se encuentra
el pais con mayor nivel de descentralizacion (Afigehy uno de los tres con menor proporcion del
gasto en manos de gobiernos subnacionales (Casta Rsa diversidad se puede constatar en los
cuatro grupos de paises, lo que indica una ausdadi@lacion entre nivel socioeconémico y grado de
descentralizacion.

Cuadro 8

PAISES SELECCIONADOS AMERICA LATINAY EL CARIBE: AV ANCES EN LOS
PROCESOS DE DESCENTRALIZACION POR GRUPOS DE PAISES

Nivel de Descentralizacion

Grupo de paises (Gasto publico subnacional como porcentaje del tota )
Mayor al 20% Entre 10y 20% Menor al 10%
. Uruguay (14,5) Costa Rica (3,3)
Grupo A Argentina (49,5) Chile (12,2)
Brasil (45,0) .
Grupo B México (31,8) Panama (3,2)
Colombia (39,0
Peri (zé 8) ) Ecuador (7,5)
Grupo C Venezuela (Republica . El. Salvad(_)r_(4,6)
Bolivariana de) (19,6) Republica Dominicana (2,9)
Paraguay (6,2)
Grupo D Bolivia (29,7) Guatemala (12,4) Honduras (8,0)
Nicaragua (5,2)

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del FMI (2005), BID y Cetrangolo (2006).

En esta seccion se recorrerdn los diferentes émsct@ue integran los procesos de
descentralizacion. En especial se hara refereramraotivaciones, dinamica de los procesos y akgun
rasgos relacionados con la provision publica destagores especificos. Mediante las similitudes y
diferencias entre los casos se intentard, luegecef un grupo de reflexiones y recomendaciones en
relacion con su impacto sobre la cohesion sodéabgstenibilidad fiscal.

2. Heterogeneidad de motivaciones y algunas dinamic  as
particulares

Al abordar de manera especifica los procesos dermteslizacion de América Latina, es de gran ayuda
para evaluar sus resultados, en especial en relegidla cohesion social, conocer las motivaciolees
cada uno de ellos. Sorprende encontrar, en esdcsenta variedad de situaciones en donde la éelaci
con las recomendaciones de la teoria esta, enoslgasos, muy lejos de las razones reales que se
tuvieron originalmente para poner en marcha estiiticps. Esa variedad de situaciones va desds caso
en donde la descentralizacion se encuentra ergandentral de reformas politicas (Bolivia, Coloapbi
Peru), a procesos dominados por reformas de tgporse (Chile), alcanzando, en situaciones exteema
motivaciones exclusivamente fiscales-financieragéatina).

De acuerdo con Di Gropello y Cominetti se nota tedpminio de razones de tipo fiscal en las
reformas de “primera generacion” bajo contextodtipos no democraticos (Argentina, Chile, Brasil),

13 En los dltimos afios se han ensayado diferentesaiiores de descentralizacion. El aqui utilizadoelesnas funcional a la

argumentacion que se quiere presentar.
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mientras que impulsados por la necesidad de legilims nuevos gobiernos democraticos, las reformas
gque se llevaron a cabo durante la segunda mitdosdechenta y noventa tuvieron motivaciones mas
politicas. En cambio, las reformas tendientes anaeja eficiencia de los servicios estuvieron atese
hasta finales de los afios noventa, véase di Goop&lbminetti (1998).

Analizando las relaciones financieras entre diteeniveles jurisdiccionales, las motivaciones de
los procesos en Argentina y Brasil pueden serpret&adas como casos extremos y opuestos, siendo
ambos paises federales. En Argentina, la deséeatiah de la salud, educacién bésica y otroscesvi
sociales fue disefiada desde el gobierno centrakkobjeto de apropiarse recursos hasta entonces
provinciales, al modificar el balance de funcioeedre niveles de gobierno sin reconocimiento de
partidas financieras especificas, véase Carciefia@golo y Larrafiaga (1996) y Cetrangolo y Bisang
(1996). En consecuencia, este caso puede ser @@ukidcomo el paradigma de proceso que mira sélo
la sostenibilidad fiscal sin preocuparse por laes@n social. Brasil, en cambio, presenta un pooces
politico de traspaso de recursos a gobiernos sigimadées como manera de terminar con el manejo
centralizado propio de la dictadura y favorecergsi® manera, el desarrollo de la democracia, véase
Afonso (2003).

El caso chileno puede ser, en alglin sentido, edpaanque con ciertas similitudes en cuanto a
sus motivaciones con el caso argentino. El procesoraices conceptuales que lo vinculan con iérvis
de los economistas de la escuela de la elecciditauinie impulsado a principios de los afios ochent
por el gobierno militar por razones principalmepditicas (seguimiento del modelo neoliberal y, muy
especialmente, la reduccién del poder del sindidatente al lograr descentralizar los conflictos) y
fiscales (reduccion del tamafio del Estado, asi aamapoyo a la politica de privatizaciones). D@sod
modos, este proceso combina modificaciones ergimimacion micro de los servicios y la introduccién
de modalidades de financiamiento relacionadas a®rsubsidios a la demanda, véase di Gropello y
Cominetti (1998).

Vinculado con lo anterior, algunos aspectos retecdos con la dinAmica de los procesos deben
ser tenidos en cuenta. En general, aun con difaseantre los casos, los procesos fueron origimaéme
impelidos por los gobiernos centrales, ya sea hadazcan a motivos fiscales como politicos, como se
vio en el apartado anterior. Una excepcién que debalarse es Brasil, ya que alli la opcion palitic
favor de la descentralizacion fue realizada pocdosstituyentes que elaboraron la Constituciorogs.1
Alli se gestd el marco institucional basico solbrgue se basoé el proceso de redemocratizacion éespu
de 20 anos de régimen militar dictatorial. En laarblea Constituyente predomind una idea muy
particular segun la cual el debilitamiento fiscdinanciero del gobierno central y el fortalecint@de
los gobiernos subnacionales eran parte de un prpoditico tendiente a fortalecer la democracida Es
dinamica daria lugar, una década después a imfastafiormas fiscales.

El caso del Peru presenta una dinamica peculi@gctesizada por sus marchas y contramarchas:
en 1979 se inici6 el proceso de descentralizaciém gpoyar la democracia, restituyendo la eleatédn
autoridades municipales y estableciéndose nuevapetencias y potestades. A fines de los afios
ochenta, en cambio, el proceso se desprestigiGantdulos noventa, con la vuelta a un gobierno de
tendencia centralista, se eliminaron los gobiemsggonales y se restringié la autonomia de las
municipalidades. A partir del 2001 se volvi6 a utgar la descentralizacion. En ese sentido se
sancionaron la Ley 27680 de Reforma Constituciondd Ley de Bases de Descentralizacion, que
establece competencias y funciones de los trefeside gobierno: nacional, regional y local. Sé,cre
asimismo, el Consejo Nacional de Descentralizaviémse Flores (2005).

3. Proceso de descentralizacion de sectores especif  icos

En relacién con las posibles mejoras en la orgaitinade la provision de servicios publicos
a partir de la descentralizacién, es importantéagas los casos en donde la descentralizacion fue
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parte de reformas sectoriales. En Colombia y Chilebas reformas (descentralizacién vy
reorganizacion sectorial) fueron simultaneas. Etoi@bia se sancion6 una legislacion especifica
sectorial, marcando una fuerte diferencia con caswso el argentino en donde la nueva
legislacion federal para la educacién fue sanciaradi dos décadas después de la transferencia de
escuelas primarias y nunca se sancion6 una legislaspecifica para la salud publica.

Debe considerarse que la descentralizacion invaludiferentes tipos de desafios
dependiendo del sector sujeto a reforma. Por engi educacion, los dilemas actuales van
mucho mas alla de la busqueda de aumentar la coke8e trata de mantener la preocupacion por
incluir a los que quedaron fuera del sistema ahpi@ que se mejora la calidad. En este caso, los
paises descentralizados pueden sufrir un detederda equidad, lo que demanda una fuerte
intervencion compensadora del gobierno centralstEri instituciones de coordinacion federal en
algunos casos, como son los Consejos Federalega$# B Argentina, aunque con marcadas
diferencias en su funcionamiento y resultado.

A su vez, en materia de financiamiento, Brasil guaiid la descentralizacion con la creacion
del Fondo para la Mantencion y el Desarrollo deEtsefianza Fundamental y Valoracion del
Magisterio (FUNDEF) en la enmienda constitucionall®96. Se establecio alli que cada unidad
federada debia destinar al FUNDEF el 60% de lataymarte de los ingresos tributarios estaduales
y municipales que la Constitucién obliga a dediaala educacién, véase Afonso (2004). En
Colombia, por su parte, se sanciond un sistemargjetie participaciones mediante la Ley 715 de
2001, que incorpora asignaciones especificas jpaieaeion y distribucion de la misma de acuerdo
con indicadores relacionados con el costo de losicies* En Argentina, por su parte, recién
durante el afio 2006, se alcanzé a discutir undddinanciamiento educativo.

En relacidn con los servicios de salud, por suepaitbien se presentan problemas similares,
hay que considerar que lo que se descentraliza moVision de la salud publica, manteniéndose,
en general, la seguridad social de manera ceratdaliy casi siempre financiada con cargas sobre la
nomina salarial. En este caso, Brasil, a partiladereacion del Sistema Unico de Salud (SUS), es
una excepcion importante a tener en cuenta. Elfideda mejorar la organizacién de la salud
requiere incorporar, entonces, la necesidad dgriaatedn de los sistemas y la formacién de redes
de atencion, ya que no habria razén alguna pamddsruna cobertura diferente a la poblacién de
acuerdo con su vinculacién con el mercado labdral.

Un desafio de mayor complejidad es presentadolacida con la descentralizacion de los
programas asistenciales de transferencias finaciarlas personas. En estos casos, cuando se
involucren los gobiernos locales en el disefio digesle la asistencia debe tenerse sumo cuidado
en el combate de las préacticas clientelares, asb @segurar el financiamiento adecuado a cada
region. Para ello, resulta importante la generad®imformacion adecuada, establecer sistemas de
financiamiento compensatorio y definir claramertpapel reservado para los gobiernos centrales.
En este sentido se puede mencionar que, por ejerapldionduras y Uruguay, los elementos
basicos de los programas locales de combate ctanfpabreza estan a cargo de los gobiernos
centrales. En algunos otros casos de Centroamé@oatemala, Honduras y Nicaragua) los
problemas de articulacion se tratan de enfrentarl@areacion de una instancia articuladora: las
denominadas “Estrategias de reduccion de pobr&RP).

La problemética es algo mas compleja en los proggamas amplios puestos en marcha en
Chile (Chile Solidario), México (Progresa) y Argeat (Plan Jefes y Jefas de Hogares
desocupados), presentando diferentes grados denssgplidad de los gobiernos subnacionales en
su gestidn. Véase Curcio (2005), Cortés (2005)az @ayeros (2006).

14 Este tema sera analizado con mayor detalle empétulo siguiente.

15 Esta tematica es tratada en CEPAL (2006).
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V. Dilemas de la descentralizacion
de servicios en relacion con su
financiamiento: papel de las
transferencias y cuidado de la
sostenibilidad fiscal

La sumatoria de los rasgos que distinguen a cadledsol en relacion con
sus instituciones (formales y no formales); suaataristicas econdmicas,
sociales y politicas, y su manifestacion en lostaeios delimitan los
alcances y posibilidades de los procesos de desitzation. Dado un
grado de descentralizacion de servicios, esasatimites se resumen, en
Ultima instancia, en la peculiar modalidad en gagacpais resuelve (o
intenta hacerlo) los diferentes dilemas relatiioBhanciamiento de los
servicios descentralizados. Adicionalmente, la elgsalizacion de
funciones genera mayor demanda de recursos per ggtbs gobiernos
subnacionales y puede desencadenar tensiones eamgo fiscal.
Entonces, si bien son muchos los intentos pordatio diferentes grados
de descentralizacion en diferentes areas, lostadss| sin duda, son el
reflejo de las fortalezas y debilidades de cads ypade manera especial,
de los mecanismos de financiamiento que acompafiknproceso, véase
Arredondo y otros (2005).

Esos dilemas, que definen el avance efectivo de la
descentralizacion en cada caso, son diferentesfestationes de la
tension entre las mejoras en la equidad, la ppatddn ciudadana
(ambos elementos constitutivos de la cohesion Bacla busqueda y
consolidacion de los equilibrios fiscales. A logadel presente
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capitulo se introducen algunos dilemas centrales dgpben ser afrontados por los gobiernos en
relacion con las politicas de descentralizacioriosEke relacionan con la imposibilidad de

correspondencia fiscal plena en los paises dedi@mela busqueda de mayor cohesién social
mediante diferentes esquemas de transferenciaas ypresiones que todo ello implica para la
coherencia fiscal de las politicas.

1. Imposibilidad de correspondencia fiscal en pais  es con
desequilibrios productivos extremos entre regiones: recursos
propios versus transferencias

En teoria, para que el proceso de descentralizeagéncompleto, los gobiernos subnacionales
deben ser autbnomaos, lo que involucra tener losrses financieros para poder decidir la mejor
asignacion del gasto que se corresponde con leerg@meias locales. A su vez, los ciudadanos, bajo
ese esquema, pueden exigir rendicion de cuentgehbiérno que les cobra los impuestos. No
obstante, los paises de la regidén no se caragtgy@auna importante tributacion a nivel local.

A lo largo del siglo pasado se ha evidenciado wraddncia bastante generalizada a
centralizar la recaudacion. Chile, Perud, Uruguggpiges centroamericanos de los que se dispone de
informacion (Guatemala, Honduras y Nicaragua) tieum@a administracidén centralizada de mas del
90% de la recaudacion tributaria. Por su partephises federales (a excepcion de VeneZA)ela
presentan una mayor descentralizacién de la recEudaunque sin alcanzar una participacion
preponderante (gréafico 3). Seguramente el casamaé&sado es Brasil, en donde mas del 30% de la
recaudacion esta a cargo de los gobiernos subrseodebido, basicamente, a la existencia de un
impuesto al valor agregado cobrado por los estaslo&GMS (Impuesto sobre la Circulacion de
Mercancias y Servicios).

Adicionalmente a la poca importancia de los trisutmbrados por los gobiernos sub
nacionales en la region, es de especial interg@slaatefinicion de la autonomia local y su papel en
el proceso descentralizador considerar el gradcesie autonomia en materia tributaria. Por
ejemplo, Colombia, si bien presenta una particiipade recaudacion subnacional mas elevada que
Argentina (con una presion tributaria total muyenidr) muestra una autonomia local muy relativa
ya que alli la Nacion tiene la facultad de defmiales son los impuestos que corresponden a cada
nivel de gobierno. Ni los departamentos ni los roids tienen autonomia para la creacién de
tributos y solo se limitan a reglamentartds.

Puede asumirse que, en general, los gobiernos gabakes cobran impuestos sobre la
propiedad (impuestos inmobiliarios o prediales)alyunos casos, también se cobran tributos sobre
las patentes automotores (Argentina, Chile, NiggadPert y Uruguay, entre otros), sobre los
consumos (en Argentina —Ingresos Brutos-, Bragihddiras, Nicaragua, Pera, Uruguay) y otros de
variado tipo. Muchas veces estas potestades sgpenpa con impuestos similares cobrados por los
gobiernos centrales y, adicionalmente, puedeniexistles intermedios con potestades tributarias
propias que compiten con las nacionales y las slgyddiernos locales. Ello sucede en los paises
federales pero también en varios paises unitadopmcesos de descentralizacién. (Gémez Sabaini
2006).

16 véase Diaz Cayeros (2005). Alli, ademas, se prasevitlencia de la centralizacién de la recaudaeidmpaises de diferentes

regiones a lo largo del siglo XX.

Este impuesto genera recursos del orden del 8RIBel

En Perq, por su parte, la ley de tributacién myaicestablece para las municipalidades distrita@spotestad tributaria tutelada.
Solo pueden establecer tasas y contribucionesngirtaa es aprobada mediante Ordenanza del Concsjitdd, ratificada por su
respectivo Concejo Provincial. Véase Flores (2005).

17
18
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Grafico 3

PAISES SELECCIONADOS AMERICA LATINA: ESTRUCTURA DE LA RECAUDACION
TRIBUTARIA POR NIVEL DE GOBIERNO
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del FMI (2005), ILPES, MECON y Cetrangolo (2006).

Nota: Entre paréntesis el afio al que corresponde la informacion.

Considerando que las motivaciones y logica quephagiominado en los procesos de asignacion
territorial de funciones son diferentes a las qae tefinido la distribucion de potestades tribaisri
se pueden verificar diferentes grados de desbalkamice ingresos y egresos de cada nivel de gobierno
de los distintos paises. Estos se manifiestan dantwecha entre ingresos y egresos de los varios
niveles de gobierno (desbalance vertical) o comekla que ocurre entre las capacidades fiscales de
los diversos gobiernos subnacionales de un miswel (desbalance horizontal). Estos desbalances
debieran ser cubiertos mediante transferenciasdiaeas, véase Ahmad A. y Craig, J. (1997).

Podria decirse que el desbalance horizontal ti@meocprincipal causa la existencia de
economias con desarrollo productivo muy deseqatibra nivel regional. En la seccion Il. 3. se
argumentd que el nivel de disparidades producevdse los territorios de un determinado pais pone
un limite al resultado de los procesos de desdesicadn y obliga a tomar especiales precauciones.
En general, la idea de “correspondencia fiscalidieierto sentido en sociedades que, como Canadéa o
Estados Unidos de Norteamérica, tienen un desarrploductivo relativamente equilibrado
territorialmente. Ello permite especular acercdageposibilidades de que cada jurisdiccion financie
CON recursos propios sus servicios, tratando deoneter a las preferencias de sus ciudadanos. En
aquellos paises la relacion entre los productos hatnitantes de los estados de mayor y menor
desarrollo econémico son de aproximadamente 1,7/ yeapectivamente. Milanovic, en un trabajo
reciente, presenta este mismo indicador para tEagrandes federaciones que muestran situaciones
muy diferentes. De acuerdo con registros del a®,26n India esa razon alcanzo valores de 4.4; en
Indonesia de 12,5y en China de 13,6. Milanovi©80
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Como se mostré en la seccion lll.1.c, la existenlgaestructuras productivas desequilibradas
regionalmente es un rasgo caracteristico de leaepddtinoamericanos en donde la relacion entre los
productos por habitante mayor y menor de cadapraienta los valores medio mas elevados (8,6 en
el caso de Argentina). Ciertamente, esta es otrafestacion de la desigualdad dominante en estas
sociedades, haciendo mas dificil el trabajo endeosna mayor cohesion social. En términos fiscales,
los desbalances horizontales se manifiestan copaciades de financiamiento muy diferentes entre
los diferentes ambitos territoriales que formarpafrs.

No debe ser desestimada la presion al desequifibdal proveniente de la instrumentacion de
programas de descentralizacion en contextos priedgctiominados por los desbalances regionales.
La experiencia indica que la mayor autonomia loedlexistir demandas de intervencién no
satisfechas, genera una presion el las regionesicadsa dejar de contribuir al mantenimiento de la
politicas publicas solidarias con las regiones pw@lsres. Esto, ademas de atentar en contra de la
cohesién social y el mantenimiento de proyectosi@arrollo mas integradores, puede generar una
demanda de mayores recursos para atender la éitudeilas regiones de menor desarrollo relativo.
La situacion puede revestir mayor gravedad depeddiele la posibilidad de endeudamiento de los
gobiernos subnacionales.

2. Busqueda de mayor cohesion social mediante los s istemas de
transferencias

Dado el desbalance horizontal, cuanto mas avanzadescuentren los procesos de descentralizacion
de funciones, mayores seran los desbalances vVestickllo no implica que los procesos de
descentralizacion sean un obstéaculo a la busqueedsaglor cohesion social sino que llama la atencién
sobre la necesidad imperiosa de establecer meadencoordinacion de las politicas sectoriales que
contemplen la compensacion hacia las regiones meéssitadas. Cuanto mas centralizada esté la
tributacibn mayor sera la necesidad de transfessnibésicas para cubrir el financiamiento de las
actividades en manos de gobiernos subnacional@wishso, al depender tan fuertemente el logro de
objetivos de cohesion social del sistema de tramsééas adoptado, se percibe una presion que
perjudica la consistencia fiscal de la reformap@&sello que resulta imposible evaluar los proceRos
descentralizacion sin atender a los esquemas miefdrancias financieras entre jurisdicciones.

La region presenta una gran diversidad de esquéenfansferencias entre niveles de gobierno,
lo que hace practicamente imposible rescatar raggoarales y comunes a la region. En el cuadro 9 se
puede apreciar de manera sintética esa diversidaliante la introduccidén de cuatro clasificaciones
de los esquemas de acuerdo con diferentes rasgofagjlcaracterizan setenta y siete sistemas de
transferencias de la region.

Se observa el caracter pro ciclico de buena parfesisistemas, cuando son un porcentaje de
los recursos centrales, maxime teniendo en cuanteependencia del ciclo econémico de la mayor
parte de los sistemas tributarios de la regidbnc&mbio, son pocos los casos en donde se trata de
limitar la prociclicidad de las finanzas subnaciesao atender a las caracteristicas especificés de
politica sectorial que se financia. Adicionalmentlama la atencion la gran proporcién de
transferencias que tienen asignaciones predetedtasnanarcando el papel de los gobiernos centrales
en la dinamica del financiamiento.
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Cuadro 9

PAISES SELECCIONADOS AMERICA LATINA: CLASIFICACION DE LOS SISTEMAS DE
TRANSFERENCIAS ENTRE NIVELES DE GOBIERNO

Criterio clasificador Nimero de
sistemas

Origen de los fondos

Porcentaje de impuestos nacionales 40

Monto fijo 3

Monto variable (por costo de servicio) 5

Partida presupuestaria 15

Otros 14
Mecanismo de transferencias

Discrecional 29

Automéatico 48
Tipo de asignacion

Libre disponibilidad 38

Asignacioén sectorial 39
Destino

Gobiernos intermedio 37

Gobiernos locales 44

Fuente : Jiménez (2006).

Més alla de esta caracterizacion general, resuliy iustrativo recorrer algunas de las
caracteristicas especificas de los sistemas parpreader la tension entre cohesion social y siuaci
fiscal en paises con diferente organizacién irmgtnal y avances en los procesos de
descentralizacidon. A continuacion seran considerdo® sistemas basicos de reparto; los criterios de
distribucion; las asignaciones especiales y otradatidades tendientes a mejorar los resultadoagle |
politicas publicas descentralizadas.

a. Sistemas basicos de transferencias: Autonomia te rritorial o
busqueda de objetivos sectoriales

Como se sefalo en el apartado 1.1, las transfexemesponden a diferentes modalidades segun
sea el objetivo buscado. Cuando se trata de tr@msias de igualacion (destinadas a reducir las
diferencias entre las capacidades financieras sldiferentes estados en relacién con la proviseén d
bienes publicos y otras funciones de potestad sudmme) se utilizan, en general, los esquemas de
transferencias sin condicionamientos. La importamelativa de éstos marca, en buena medida, la
autonomia de los gobiernos locales y, simultdnetemesefine la modalidad de los procesos
descentralizadores que permiten aumentar el finamento de los gobiernos subnacionales sin afectar
su poder de decision. Ello cobra particular releisen los paises de organizacion federal, con mayo
autonomia de los gobiernos subnacionales.

Desde el punto de vista de la sostenibilidad fiseatos sistemas de transferencias tienen el
problema de hacer endogenas las transferenciasinaér@o en la recaudacion y le brindan, en
consecuencia, un elevado componente pro cicligastb subnacional. Se distinguen diferentes tipos
de sistemas de transferencias basicos:

Reparto entre la Nacion y gobiernos intermedios

En paises federales cobran especial importanciaietes de gobierno intermedio. En el caso
particular de Argentina, la legislacion estableae,csalvo los tributos sobre el comercio exteridasy
cargas sobre la némina salarial, un 56,66% de daudacion le corresponde a las provincias. No
obstante, en la préactica un sinnimero de reforraesgbes y medidas de emergencia han determinado
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que en 2005 las provincias hayan recibido, end/ideel régimen de coparticipacion de impuestos, Isdlo
tercera parte de los recursos tedricamente copattles.19 Nos existen, en cambio sistemas de
transferencias automaticos hacia los gobiernosaipahés.

Reparto entre la Nacion y diferentes niveles de gob  ierno subnacional

En Brasil, estas transferencias, establecidas gp@oanstitucién, provienen de los impuestos
sobre la renta y productos industrializados, llelgatanto a Estados como a Municipios. Esto marca
una diferencia importante con el caso argentindarde el financiamiento municipal es contemplado
por diferente legislacion en cada estado provinekiktiendo 23 sistemas diferentes de transfessnci
entre provincias y municipios. Venezuela, tambiérotyanizacion federal, distribuye de acuerdo con
el Situado Constitucional el 20% del total de isgeordinarios nacionales entre los Estados.

Sistemas que incluyen recursos provenientes de recu rsos naturales

En México, durante 1990, se introdujeron importsuegmbios en el sistema de trasferencias basico
asi como en el Fondo General de Participaciongs f@slo distribuye entre los gobiernos subnacesnel
20% de una masa tributaria con pocas excepcidnebige a los derechos sobre la extraccion delpetgd
mineria, véase Gémez (2003) e ILPES (2004). TamdiéPeru se incluyen en la distribucién recursos no
especificamente tributarios, como los ingresosqmientes del canon minero, hidroenergético y fakest

Sistemas con excepciones

En Honduras, la Ley de Municipalidades establecebligacion, para el gobierno central, de
transferir el 5% de los ingresos corrientes presstados. En este caso, se destaca un rasgo \gistinti
consistente en que estan excluidos de esta transiferlos municipios con actividad portuaria. Estos
reciben el 4% de los ingresos de esta actividadgllianera que se desarrolla en cada munttipio.

Reparto horizontal

Muy diferente es el funcionamiento de las transfdes de igualacion en Chile. Alli, el Fondo
Comun Municipal de Chile redistribuye recursoseetts gobiernos municipales, ademas de recibirofond
del gobierno central.

Reparto que incorpora destinos diferentes a los gob iernos subnacionales

Bolivia también presenta un singular esquema darteeple recursos tributarios ya que, ademas de
coparticipar los ingresos con los municipios y grafras, también lo hace con las universidadesaue
auténomas y se financian parcialmente con estoss@" Casi todos los impuestos, incorporados en la
Ley 843, se distribuyen entre el Tesoro Naciona®{); los municipios (20%) y las universidades @&l 5
restante), mientras que el impuesto sobre hidromasise distribuye entre el Tesoro (75%) y laseletaefas
(25%). Adicionalmente, Bolivia presenta una pecdsd que merece ser considerada, en especial
tendiendo en cuenta la vinculacion entre el gastialsdescentralizado y la sostenibilidad fiscal.

Reparto de fondos provenientes del alivio de ladeu  da

Bolivia también es ejemplo de un sistema sumanexdepcional. Atendiendo a sus problemas de
sostenibilidad fiscal, situacion social y desaor@tondmico relativo, fue beneficiaria de dos atngide
reduccion de deuda con el FMI. Si bien se trataiie condonacion de deuda destinada a ayudar a
solucionar el problema fiscal y financiero del paisando se negoci6 el HIPC Il se decidi6 tomaigio
como transferencia de fondos adicionales que fudestinadas a incrementar el gasto social en nenos
los municipios.

19
20
21

Para una revision de esta problematica véaser@elicay Jiménez (2004)

A excepcion del municipio de Amapala que recibgd%l

Aproximadamente el 60% del presupuesto universites cubierto con esta coparticipacion, el rest#i@t® es cubierto con
subvenciones ordinarias a cargo del PresupuesioioAdimente, las universidades cuentan con resypsapios. Cierta similitud se
puede observar en Argentina, donde una porciéngimgiresos son destinados al Poder Judicial.
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b. Ciriterios de distribucidn secundaria; devolver o redistribuir

Teniendo en cuenta los fuertes desequilibrios entiss entre los ingresos de las regiones de cada
pais, la posibilidad de mejorar la cohesion sad@denderd de manera significativa de los critatas
distribucion dominantes en cada esquema de transfarde recursos entre jurisdicciones subnac®nale
(distribucion secundaria). Se entiende que una n&gacion de esta problematica demanda de esquemas
redistributivos que tomen en consideracién indiceslexplicitos de las necesidades de cada region.

En un extremo, Argentina presenta un sistema dficiemges fijos sin criterios explicitos en su
determinacion desde 1988, existiendo, en camtbiierios definidos de reparto en los fondos de asigm
especifica a alguna finalid&dMéxico, en cambio, combina indicadores relacioramm las distribuciones
de poblacion y recaudacion en las diferentes regidBuatemala ofrece un esquema algo mas complejo a
combinar la distribucién por poblacion, partes igsigproporcional al ingreso per capita de cadadaipim,
su inversa y el nimero de aldeas y caserios. Endx@&te un Fondo de Compensacion Municipal que
distribuye fondos provenientes de diversos tribatdse los municipios provinciales y distritaletizgndo
una extensa serie de indicadores y diferenciarglmlmicipios en zonas rurales de urbanas. Mucho mas
simple es el caso de Honduras, en donde la disithibsurge de combinar dos criterios: por partaslés y
cantidad de habitantes.

También existen sistemas que deben ser considedadivansicion, atendiendo a la modalidad
en que se definen los indicadores de reparto. Easal de Nicaragua, en donde el monto global surge
de una negociacion en la Asamblea Nacional, véase AWMartinez Vazquez (2004). Alli, la ley 466
sefala que la “distribucién primaria” se establédriciando con un 4% de los ingresos tributarios e
el aflo 2004, e incrementandose en al menos un rpediciento anual (0,5%), siempre y cuando el
Producto Interno Bruto (PIB) haya crecido en al azenn 1% en el afio anterior, hasta alcanzar como
minimo el 10% de los ingresos tributarios en la Beyial del PGR en el afio 2010 (Art. 5). Para el
afio 2005 se espera que las transferencias alcah6&mdel PGR. Estos recursos seran transferidos al
Municipio de Managua por un 2,5% y el resto enti®e festantes municipios del pais siguiendo los
criterios de equidad fiscal, eficiencia en la retzidn del impuesto de bienes inmuebles, poblacion
ejecucion de las transferencias, cada uno de lesudistribuye el 25% del monto asignado a estos
municipios (es decir el 24,375% del total). El destde estos fondos se reparte entre erogaciones de
capital y corrientes en porcentajes variables derao con la categorizacion de cada municipio.

Se ha dejado para el final de este apartado elazdsmbiano que, si bien debe ser considerado
de transicion, incorpora elementos muy especifiges vinculan de manera muy clara el sistema de
transferencias a las politicas sectoriales. Enta&feal ser un pais unitario que impulsa la
descentralizacion, define un sistema de transfagmue, como se vera mas adelante, asigna recursos
por sector y dentro de cada uno de ellos la digtiin territorial se hace teniendo en cuenta
indicadores bastante precisos de reparto. Por &eltagporcion de recursos destinada a educacion se
distribuye principalmente segun el costo de la @cibh atendida, con base en tipologias que debera
establecer el gobierno nacional teniendo en cuestaiveles educativos y las zonas urbana y rural.
Dentro de cada una de las tipologias establecidasiginacion por alumno es igual en todo el pais. E
el caso en gque haya un saldo de recursos despadésetdminar la poblacion atendida, se distribuira e
base a los criterios de poblacion por atender ericmnes de eficiencia y de equidad. La ley
establecidé un periodo de transicién para la apbicaglena de los nuevos criterios de distribucién d
los recursos entre 2002 y 2003; a partir de 20@iskzibucion se hara segun lo dispuesto en la aorm
Los recursos asi calculados seran girados a losicipims certificados directamente y a los
departamentos en el caso de los municipios ndicados; los recursos para calidad estimados dentro
de la tipologia educativa seran girados a los nipioi.

22 En este pais se han presentado serias dificaliel€onsensuar y sancionar un nuevo régimen detimpacion de impuestos con

criterios explicitos de reparto entre las proviegida Ciudad de Buenos Aires. En parte esto esteiado a la crisis macroeconémica
que sufrié el pais. Véase Cetrangolo y Jiménez4R00
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Entonces, este complejo sistema esta orientadmandiar los municipios basicamente en
funcién de la poblacion atendida pero parece irmampun sistema de “regateo” que limitaria la
pérdida de financiamiento ante la reduccion ded#ricula. Esta caracteristica, por un lado, debe se
entendida como de transicién (y, como tal, revisagain disefio mas definitivo del esquema), pero,
por otra parte, es una manera de incorporar un&iéal pragmatica a la rigidez de los indicadores. D
esta manera, se puede evitar (precisamente dwhtimnpo que dure esa transicidén) ciertos costos
politicos y reducir la presion sobre la situaci&edl, manteniendo cierto grado de discrecionaliefad
manos del poder central. Por otra parte, conviefialar que no existen elementos que permitan una
mayor autonomia de las escuelas desde el puntistdedel financiamiento.

c. Transferencias condicionadas: autonomia local o
politica sectorial

En la medida en que los recursos transferidos demmprioridades definidas por los niveles
centrales de gobierno en respuesta a una destaatiéh incompleta de alguna funcién, se requieren
transferencias condicionadas al destino definidotrabzadamente. Con mucha frecuencia, estas
situaciones se dan cuando priman los objetivosotesidn social. Esas condicionalidades pueden
estar mas o menos especificadas.

Condicionalidades generales:

Como ejemplo de condicionalidad de tipo mas germmadu definicion, Bolivia establece que
una parte sustantiva de los recursos de copartidipgd85%) deben destinarse a inversion social o
productiva®® De manera similar, en Honduras, las transferenadlaben estar destinadas
mayoritariamente a gastos de capital. En El Salvasistema de transferencias (compuesto por el
Fondo para el Desarrollo Econémico y Social demosicipios y el Fondo de Inversion social para el
Desarrollo Local) esta destinado a financiar proygale infraestructura social y econénfit&n
Uruguay, por ultimo, el articulo 298 de la Congifun establece “destinar al desarrollo del intedielr
pais y a la ejecucion de las politicas de desdematc@dn, una alicuota de los tributos nacionales
recaudados fuera del departamento de Montevidesi€' 0 de préactica indica una prioridad de los
objetivos de cohesién social por sobre los de sitslielad fiscal.

Condicionalidades especificas

Mas especificas, son otras modalidades de transfase que presentan varios paises de la
region y que tiende a asegurar el financiamientoselwicios descentralizados son las que estan
condicionadas a su uso en un determinado sectasilBpor ejemplo contempla las transferencias del
Fondo para la Mantencion y el Desarrollo de la Basea Fundamental y Valoracion del Magisterio
(FUNDEF), asi como las que financian el Sistemactmie Salud (SUS). En Argentina, existe una
gran variedad de transferencias automaticas peusaeondicionado, aunque hasta el afio 2005 esas
no tuvieron relacién con los servicios descentadis® en los que los gobiernos subnacionales
receptores han gozado de gran autonomia. Reciértingel presente afio, luego de la sancion de la
Ley de Financiamiento Educativo, se comenzé a aside manera especifica a la finalidad educativa
un monto de recursos tributarios.

En Guatemala existen transferencias de los fonoldales destinados a financiar determinadas
obras y proyectos. Estos, que obedecen a una adridel destinos, son un instrumento central en la
descentralizacion ya que se ubican en una zonariatia en materia de condicionalidades de su uso,

2 Hasta 1996 ese limite era del 90%. Véase Arzawtihkz Vazquez (2004).

24 |as transferencias a los municipios de este dlionao surgen de la demanda de la comunidad qexmesa mediante cabildos
abiertos. Véase Arze y Martinez Vazquez (2004).

El origen de esta modalidad se habia vinculado los impuestos sobre los hidrocarburos destinaddnanciamiento de la
infraestructura vial e hidroeléctrica. Adicionalrtenexisten transferencias destinadas al sistengedsiones en las provincias, o a
algunas provincias de manera especificas (Fondoat@irbano Bonaerense).

25.
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existiendo disputas acerca del margen que debelpoer. Diferente es el caso de los Aportes
Constitucionales, de destino general, que no tiegnyores limitaciones en su utilizacion.

Por dltimo, existen esquemas de financiamiento pewgramas especificos. En Peru existe la
transferencia del Programa de Vaso de Leche gtamdzsa cargo de los gobiernos locales, considera,
para su distribucion, indicadores especificos refealos con el programa (cantidad de nifios, madres
gestantes, ancianos, nifios afectados por TBC dmldigppobreza).

Sistema general de transferencias con uso condicion ado

Como se menciond anteriormente, el caso colomkgsnmuy especial dentro de la region. Su
sistema general de participaciones es reguladtapey 715 de 2001 que, de acuerdo con lo dispuesto
por la Constitucion, divide la transferencia enstgrandes partes: a) para educacion, que debe
representar el 58,5% de los recursos; b) para,sqleddebe representar el 24,5%; y c¢) de propésito
general, que representa el 17%.

En cada uno de estos fondos la ley establece itesias para distribuir los recursos entre
municipios y departamentos y las condiciones paraitfizacion. El fondo correspondiente a la
participacion de propdsito general se destina el a agua potable y saneamiento basico, el 7% a
recreacion y deporte, el 3% a cultura y el restma lista de sectores y finalidades de gasto, como
servicios publicos, transporte, desarrollo agropdou etc. En consecuencia, pareciera que no existe
posibilidad de redistribuir recursos del propégjemeral hacia educacién o salud si algin municipio
asi lo prefiriera, siendo la autonomia local ere estntido muy reducida, en especial teniendo en
cuenta la ausencia de potestades tributarias.

El caso colombiano tiene mucha similitud con elesie de México. Alli, si bien la mayor parte
del financiamiento municipal proviene de las pd#pticiones federales que no se encuentran
condicionadas en su uso, también reciben recursmgemientes de de fondos que en México se
conocen como “aportaciones” federales. De heclpartir de 1998 los principales bienes y servicios
publicos en México son provistos por los gobierestatales y municipales. En el recuadro siguiente
se presentan algunas precisiones adicionales sster@squema.
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Recuadro 1
MEXICO: SISTEMA DE APORTACIONES FEDERALES

Las aportaciones estan constituidas por 8 fondos:
Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Formal. (FAEB)
Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud. (FASSA)

Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS), que se divide en una parte estatal (FAISE) y otra
municipal (FAISM)

Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del
Distrito Federal (FAFOMUN)

Fondo de Aportaciones Mdltiples. (FAM)

Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnoldgica y de Adultos. (FAETA)

Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal. (FASP)
Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Estados

Los fondos mas importantes en términos presupuestales son el FAEB, el FASSA, FAIS y FOFAMUN. El primero
de ellos es el méas grande, con poco mas del 60 por ciento de los recursos del ramo, mientras que el fondo de salud
utiliza el 12 por ciento. Los fondos que conciernen a los municipios de manera mas directa son el de infraestructura
municipal y el de fortalecimiento municipal, que constituyen alrededor del 10 por ciento de las aportaciones
federales. El FAEB y FASSA, son fondos que se crearon para transferir recursos junto con responsabilidades
administrativas que antes tenia la federacion, hacia los gobiernos estatales. En ambos casos, la legislacion de 1998
fue la formalizacion de un proceso descentralizador que se habia iniciado previamente. El fondo de Infraestructura
Social Municipal y el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento Municipal tienen historias mas complejas.

Antes de pasar a tratar otros tipos de caractmsstde los sistemas de transferencias
conviene resaltar la importancia de considerar dergkctoriales de distribucion de transferencias.
Habida cuenta de la presion hacia el aumento dertagciones en sistemas descentralizados, la
posibilidad de separar la discusion del volumentrdasferencias para un sector (haciéndolo
depender de la recaudacion) de la asignacion ger @rsubsector, es una gran contribucion a la
sostenibilidad fiscal. Para que ello se haga suotaf la cohesion social, debe ser acompafado por
una definicion clara de politicas sectoriales eimivos, lo que serd tratado a continuacion. No
obstante, también es importante sefalar que estelé practicas implica una seria restriccion a la
descentralizacion y autonomia de los gobiernosastibnales.

d. Busqueda de mayor cohesion social con coherencia fiscal,
mediante la introduccién de incentivos especificos

Revisten especial interés los distintos tipos dgativas que se contemplan destinadas a presmnar
incentivar a los gobiernos subnacionales a cumgbin determinados objetivos de politicas
descentralizadas que son definidos en la politcdosal desde el centro o con cierto consenso
federal.

La modalidad més tradicional de introducir incensivle este tipo es mediante transferencias
con contraparte. En estos casos, al coincidir mbgtde politica del gobierno central y
subnacionales las transferencias desde el niveétatese realizan sélo en la medida en que cada
gobierno local manifieste su adhesién a esa palitiediante la asignacion a la misma de una
porcion de su presupuesto como contraparte a tmoorecibidos. Esta practica permitiria mejorar
el logro de mayor cohesion con el uso mas eficigletdos recursos fiscales. Un ejemplo es el
Fondo Hondurefio de Inversion Social (FHIS), quaresentidad desconcentrada de la Presidencia
de la Republica, ha realizado recientemente consemie descentralizacibn hacia grupos
especificos de municipalidades que contemplantladiwcontraparte local. Esta estaria definida en
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funcién de la capacidad econémica de cada munigjpisujeta a la presentacion del Plan
Municipal.?®

En Argentina se ha puesto en marcha el Plan Nagetigne por objetivo general disminuir
la morbi-mortalidad de madres y nifios menores @@ mediante el cambio en la |dgica del
modelo de financiamiento. La Nacidén transfiere rsos a las provincias por cada persona
inscripta que no tenga cobertura social explicg&g(ro publico o privado). Los pagos se realizan
en dos partes: 40% en funcidén de objetivos alcagatdedidos mediante 10 trazadoras (en caso
de no cumplir con alguno de ellos se debita daiémta la proporcion correspondiente), y el 60%
restante en relacion al envio de los padrones miefib@rios®’

Otra modalidad de transferencia que intenta ineanta adopcion de determinado tipo de
innovacién en las politicas consiste en la incapidn de fondos concursables. En el caso chileno
son de caracter nacional o regional y se admimisteatorialmente, por lo que no se reflejan en los
presupuestos municipales. Se tratan mas bien desosccon criterios de asignacion definidos
centralmente, que animan a los municipios a prasgmopuestas de proyectos novedosos para su
financiamiento. Ejemplos relevantes de este tipdahelos son el Programa de Mejoramiento
Urbano y Equipamiento Comunal y el programa Chierid, administrados por el nivel central de
gobierno que son parte de la politica nacional frsaperacion de la pobreza, con énfasis en los
sectores urbanos. En México también existe estedgppmecanismo mediante la asignacion por
concurso de fondos nacionales a propuestas innmsdao el area de educacion.

3. Coherencia fiscal e introduccion de reglas

Teniendo en cuenta las motivaciones y dinAmicaoggtocesos de descentralizacion de la
region, salvo algunas pocas excepciones, se pusgecidar acerca de la mayor presion a
incrementar gastos y afectar la coherencia fisedbd paises. De manera especial, los problemas
de coordinacion que surgen en las relaciones éisoatre niveles de gobierno bajo procesos de
descentralizacion tienden a afectar el resultazb@afi véase De Mello, L. (2000).

Como se ha argumentado a lo largo de este misnitulcapga descentralizacién, ademas de
demandar sistemas de transferencias que atierslandwos desbalances verticales provocados por la
propia politica, desnhuda dificultades derivadas lde existencia de desarrollos productivos
desequilibrados entre los territorios poniendo wmanda adicional sobre los sistemas de
transferencias.

Las eventuales presiones a aumentar el gasto dmhbisrnos subnacionales y la existencia
de potestades para endeudarse de los diferentefesiide gobierno han dado origen a un
importante debate relacionado con la necesidachcarpgorar reglas fiscales y restricciones al
endeudamiento como mecanismo para adecuar losesiveé erogaciones a los recursos
disponibles, véase, por ejemplo, ILPES (2004) yMerassian y Craig (1997).

De acuerdo con Kopitz y Symanksy (1998) las redksen ser claras y transparentes;
sencillas; adecuadas a sus fines; flexibles; rdadaks por medidas fundamentales y exigibles.

% |a asignacién de los recursos entre municipioseaiza con un claro criterio de focalizacién, iaete el cual se calcula la

“Inversién ideal por municipio” cuya proporcion dettal de inversion depende del indice de pobreaaicipal y la poblacién
municipal. Dicha inversion ideal se ajusta por aeiones en el costo de los proyectos debido acsliZacion y se establece un
minimo de 0,1% de la inversion que seria lo regogpara financiar un pequefio proyecto. Véase G&abaini y otros (2006b).
Durante 2005 el programa alcanzé a las 9 prowngiae presentan la combinacion mas desfavorablesdsdicadores de
mortalidad infantil y materna, asi como condiciodespobreza. Se espera que en el 2006 terminercdmorarse el resto de las
provincias. Los tres primeros afios se financigD8PA de la cépita, el cuarto afio el 70% y el quah#0%, esperandose luego que
el programa sea financiado por las provincias. £stdemas, contribuiran al financiamiento del @ogr aportando sus recursos
humanos y su capacidad instalada. Desde un priroeremto se han impuesto condicionalidades de tipsupuestario de forma
tal que con la implementacion no exista un reenepldz fondos que disminuya las partidas presupugstprovinciales que
financian el gasto en salud.

27

41



CEPAL - Serie Politicas sociale$ M31 Busqueda de cohesion social y sostenibiligaaifen los procesos de descentralizacion

Estas caracteristicas tedricas no siempre puedea da manera conjunta en la practica. De hecho,
la claridad y sencillez no siempre son compatilas la flexibilidad y, ésta con la exigibilidad.
Mas aun, el grado de exigibilidad depende en gradisa de las condiciones institucionales de
cada pais, en especial cuando se trata de paflezalées.

Mas alla de estas condiciones, la experienciamecige la region muestra que en los casos
en gue las reglas tienen consenso y la situaci@mafigcal lo permite la norma no requiere estar
definida explicitamente (Chile) mientras que cuaesas condiciones no se dan, la sancion de una
norma explicita no asegura su cumplimiento (Argejti Un caso especial que debe ser sefialado
con especial énfasis es el de Brasil. Este es neaylipr ya que, mediante una legislacion
especifica de responsabilidad fiscal que contéwoerlevado consenso social se logré consolidar
un proceso de cambio cultural que hizo posible dgcdntralizacion sin impacto sobre los
desequilibrios fiscales, pero merced a un exceptiosremento de la presion tributaria.

En este documento se ha sostenido la importangeraejuizar las politicas sectoriales y es
en ese terreno en donde se juegan las posibilidkdesmplimiento de reglas fiscales mas o menos
explicitas. En efecto, se considera que solamentdaedefinicibn adecuada de las politicas
sectoriales puede descansar un proceso de desizaniém que cuide la cohesién social y, al
mismo tiempo, sélo en esa definicion se puedentaspaliticas fiscales consistentes que aseguren
la sostenibilidad de mediano plazo.
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VI. Reflexiones finales sobre el
impacto de la descentralizacion
en la cohesioén social y la
sostenibilidad fiscal. El papel de
las politicas sectoriales
consistentes

A lo largo del presente documento se ha mostraddagiprocesos de
descentralizacion de atribuciones y funciones hagabiernos
subnacionales que se han desarrollado en cass tod@aises de la
region durante los ultimos veinticinco afios handemcaracteristicas y
alcances muy diversos. Cada pais ha intentadovegsde manera
diferente la tension existente entre los objetiradacionados con la
cohesidn social y el cuidado de la sostenibilidacid.

Se ha puesto especial cuidado en resaltar los taspde los
procesos de descentralizacidn que implican unaid®ensobre la
sostenibilidad fiscal de los paises. Las propiasataristicas del
proceso y la multiplicidad de factores que en cadanento inciden
sobre la situacion fiscal hacen imposible una dfieation del
impacto fiscal de la descentralizacfSrEn cambio, se ha presentado
una evaluacion de las circunstancias y factoreshgune definido el
grado de tension sefialada.

2 En Carciofi y otros (1996) se intent6 una evaitirmclel impacto fiscal de la descentralizacién diecacién en Argentina en donde
se evidencian algunas de las dificultades sefaladas
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En principio, deben distinguirse aquellos casosdende la descentralizacion politica o
devolucion de funciones involucré una transferemeisi completa de ciertas atribuciones de los
gobiernos centrales de otros en donde se han dedizto solamente funciones administrativas o
desconcentrado las acciones. Aquella tension s@ueato de especial manifiesto cuando la
descentralizacion de funciones generé una demaradarnte financiamiento por parte de los
gobiernos subnacionales o cuando, bajo motivaciongg especiales, la descentralizacion de
recursos precedio a la de funciones. Sea cual fael@zdén de esa tensidn, tuvo su manifestacion
mas clara en la definicion de las transferenciagdersos entre niveles de gobierno.

Los beneficios esperados de la descentralizacémcderdo con la teoria correspondiente,
deben ser evaluados a la luz de las condicionesagnque los procesos de reforma son
instrumentados. En relacién con América Latinajltasndispensable comenzar por reconocer una
serie de rasgos particulares entre los que acha searcado la elevada desigualdad distributiva, el
alto grado de urbanizacion, la desigualdad terakohacia el interior de los paises como
consecuencia de procesos de desarrollo altamestguibrados y los limites a las politicas
publicas impuestos por los reducidos niveles dsifnetributaria. Asimismo, debe ser resaltado el
desarrollo de los procesos de descentralizacion ceimcidencia con la recuperacion y
afianzamiento de la democracia.

También deben considerarse las caracteristicasylares de cada proceso para evaluar sus
resultados en materia de cohesion social al tiequmg precisamente, la modalidad adoptada en
cada espacio para resolver los dilemas de la deatizacion pueden implicar diferentes impactos
sobre la sostenibilidad fiscal. De manera espexgifima vez que es aceptada la imposibilidad de
realizar una descentralizacién completa con autéadimanciera de los niveles de gobierno locales
se debe contemplar la necesidad de transfererio@mscferas intergubernamentales. De acuerdo
con la modalidad adoptada, el impacto fiscal es diigyente.

En la medida en que se asocie cohesidn socialamidéas de inclusion y pertenencia, la
busqueda de la cohesidn social en relacién comdaemtralizacion implica la preocupacion por la
inclusion y la pertenencia de todos los territodogn proyecto o situacion comuan. En paises con
territorios que presenten importantes desigualdademateria de capacidades de distinto tipo, la
cohesién remite necesariamente a una rejerargaizael papel de los gobiernos centrales con el
objetivo de compensar diferencias y articular prE#t sectoriales que, si bien puedan tener un
diferente grado de descentralizacion, tengan uerefman.

Dependiendo del cuidado que se tenga en el disef@sté tipo de reformas y la modalidad
que en cada caso adopten esas tensiones, su agbueide implicar una presion adicional sobre el
resultado fiscal, y la mayor demanda de recurstaliés puede, eventualmente, generar nuevas
tensiones o retroalimentar las existentes.

A partir de las experiencias revisadas es posittelér una imagen estilizada de la forma en
que cada proceso de descentralizacién ha prestadci@ a la relacién entre cohesion social y
sostenibilidad fiscal. En ese sentido se propofezaticiar seis aspectos de los procesos:

1. se debe reconocer un printeade offentre cohesion social y sostenibilidad fiscal gee
manifiesta en las motivaciones del proceso, disttnglose, entre las mdltiples
posibilidades revisadas, los casos en donde lauiealizaciones traten de mejorar la
situacion fiscal de los niveles centrales al transkervicios sin contraparte de recursos o
aquellas en donde la transferencia de serviciobase, basicamente, para reducir la
disponibilidad de recursos de los gobiernos cesdral

2. mas alla de las motivaciones, una vez definidadscentralizacion de funciones, los
desbalances regionales determinan la necesidadigfdrencias, ante la imposibilidad
de correspondencia fiscal plena en los paises mgil@n;
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3. cada caso ha resuelto de manera diferente la antarde los gobiernos subnacionales en
la disponibilidad de las transferencias recibid@sidnto mas automaticas sean las
transferencias basicas o de igualacibn mayor sesftonomia local, pero mayor podra
ser también el impacto sobre la coherencia fiscal;

4. teniendo en cuenta las caracteristicas de losgdésta region, las transferencias no sélo
tratan de resolver un problema de desequilibridicadr sino, simultAneamente, los
relacionados con los desequilibrios horizontales eEtos casos, la presion fiscal puede
ser mayor por la necesidad de redistribuir recursos

5. la aparicidon de obijetivos redistributivos vuelventimada sobre la necesidad de politicas
centralizadas. En este caso, la manera mas adededasolver el dilema entre
descentralizacion y centralizacion de la distribngbarece ser a partir del consenso sobre
las politicas sectoriales;

6. en este caso, la combinacion de objetivos vincgladon la cohesion social y la
coherencia fiscal descansa sobre la posibilidabager consistentes los acuerdos sobre
las politicas sectoriales y el disefio de transfaasncondicionadas. De manera especial
debe considerarse la incorporacion de transferenoie contraparte u otro tipo de
incentivo que aliente la mayor cohesidén sin afdetaostenibilidad fiscal.

Entonces, la forma en que se decide la organizadén los servicios publicos
descentralizados y sus impactos sobre la cohesidial g/ resultado fiscal se ubica en una zona
difusa y compleja, que no depende de la propissifecde descentralizar sino de una multiplicidad
de circunstancias y decisiones entre las que ocwpardugar central aquellas definiciones
vinculadas con politicas sectoriales y territogale

Los paises, se ha visto, presentan un grado miugblerde avance en los procesos que
obedece a una multiplicidad de factores que sefiestasi de manera particular en cada caso. Estos
factores incluyen los institucionales propiamernithas, las diversas motivaciones de los procesos
de descentralizacion en general y las particular@sdiciones vinculadas con las politicas
sectoriales descentralizadas.

El caso colombiano puede citarse como ejemplarlesemido de ser uno en donde la
prioridad de la politica parece haber pasado dert@orial a lo sectorial. Como se ha visto, alli
proceso de descentralizacion fue paulatinamenteemmibndndose desde una gran autonomia de
los municipios hacia un modelo en donde la defim@ectorial pasé a ser mas importante que la
territorial, ya que el financiamiento va dirigiddaes politicas sectoriales (educacion, salud ysptra
de los municipios y departamentos y no a estos gaeafinancien las funciones que elijan. Este
hecho, de por si, debe ser marcado como un cambimifental en términos de autonomia de los
sectores educativo y de la salud frente al restdadestriccion presupuestaria, al tiempo que
implica una redefiniciébn de los propios procesosddecentralizacion. La evolucion futura y la
consolidacion de este esquema (definido no tantdgsonormas sino por la modalidad en que se
aplican) dependeran de las posibilidades finangided estado colombiano y, en especial, de la
persistencia de las politicas a lo largo de logrgt gobiernos.

Desde el punto de vista del financiamiento y saciéh con la cohesidn social, no debe
olvidarse que, siendo la regién aquella que pradestindicadores mas dramaticos de desigualdad,
los intentos por descentralizar recursos para stastéa mayor correspondencia fiscal se han
enfrentado con la realidad de desarrollos regienaley desiguales por pais. Ello, al implicar una
desigual distribucion de bases tributarias ha gatteuna mayor tension fiscal toda vez que se
requiera compensar las diferencias de capacidadtss no solo se refieren a aspectos econémicos
y financieros de las regiones de cada pais sindiéama las capacidades de gestion. Como
consecuencia de ello, se requiere de una evaluacidladosa de los sistemas de transferencias
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financieras entre niveles de gobierno, y la exigtery alcances de las politicas sectoriales
destinadas a compensar a las regiones postergadiente diferentes instrumentos.

En efecto, las desigualdades regionales en materizapacidades financieras para atender
las politicas descentralizadas generalmente ca@ncidn falta de capacidades de gestion, lo que
puede agravar el impacto de las politicas desdimaitias al tiempo de hacerlas mas costosas. En
algunos casos, como se ha visto, se han puest@emanprocesos de capacitacion para resolver
esa deficiencia, aunque no han tenido un gran itogaenpensador hasta la fecha.

De manera muy estrechamente vinculada con las ickaples de gestion en cada territorio, y
aun cuando no ha sido considerado en este docuntieie sefialarse que en muchos casos pueden
cobrar especial relevancia los programas destinadoapulsar el desarrollo econémico local,
entendidos como procesos sinérgicos. Lamentablemant todos los casos son susceptibles de
estrategias exitosas de desarrollo productivo Jockl politica debe tomar nota de esta limitacion
diferenciando situaciones, véase Silva (2005).

También deben reconocerse las restricciones a damslades de la descentralizacion
provenientes de la falta de participacién ciudadaeguisito indispensable para captar las
preferencias locales. Lamentablemente la partiddpaciudadana no es una realidad consolidada
en la regién. Por lo que esperar ventajas de leedéslizacion asumiendo su existencia es como
confiar en el mercado asumiendo competencia perféat el disefio de cada estrategia deben
tomarse en consideracion, con sumo cuidado, labilidades efectivas de captar las preferencias
de los ciudadanos. En ausencia de participaciofegtigo control por parte de la ciudadania se
corre el riesgo de chocar contra los limites immgepor la corrupcidn y practicas clientelares a
nivel local.

El debate sobre la descentralizacion ha puestaaita sobre el papel de los gobiernos
subnacionales. No obstante, una vez que se vuelveérada sobre la sostenibilidad fiscal y sobre
las politicas sectoriales en proceso de desceracadn debe concluirse que se requiere un trabajo
importante en la redefinicion del papel de los golbs centrales en paises descentralizados.
Parece ser que alli se encuentra el espacio igedisdusion de los impactos combinados sobre la
cohesidén social y sostenibilidad fiscal.

Adicionalmente, este Ultimo aspecto debe considdearnecesidad de evitar las
superposiciones de funciones y asignaciones eisden. Ello reviste mayor gravedad con la
existencia de niveles intermedios de gobierno. §peeal ello es observable como un problema
especial de paises federales como Argentina o IBeio también en paises unitarios como
Colombia

Teniendo en cuenta las motivaciones y dindAmicaodgtocesos de descentralizacion de la
region, salvo algunas pocas excepciones, se pusgecidar acerca de la mayor presion a
incrementar gastos y afectar la coherencia fisedbs paise€n este documento se ha sostenido la
importancia de jerarquizar las politicas sectosiafees en ese terreno en donde se juegan las
posibilidades de cumplimiento de reglas fiscales mdmenos explicitas. En efecto, se considera
que solamente en la definicibn adecuada de laigaslisectorialesAun cuando no ha sido objeto
de estudio en el presente documento, un elemensereonsiderado para evaluar el impacto de
estos procesos sobre las cuentas publicas seoredacon la potestad de los diferentes niveles de
gobierno para endeudarse. Estos aspectos han dgdo a un importante debate relacionado con
la necesidad de incorporar reglas fiscales y pestmes al endeudamiento como mecanismo para
adecuar los niveles de erogaciones a los recursperiblesyéase, por ejemplo, ILPES (2004) y
Ter Minassian y Craig (1997).

De acuerdo con Kopitz y Symanksy (1998) las redlelsen ser claras y transparentes;
sencillas; adecuadas a sus fines; flexibles; rdapgal por medidas fundamentales y exigibles.
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Estas caracteristicas tedricas no siempre puedea da manera conjunta en la practica. De hecho,
la claridad y sencillez no siempre son compatilas la flexibilidad y, ésta con la exigibilidad.
Mas aun, el grado de exigibilidad depende en gradisa de las condiciones institucionales de
cada pais, en especial atendiendo a la situacitosgmises federales.

Mas alla de estas condiciones, la experienciamecige la region muestra que en los casos
en gue las reglas tienen consenso y la situaci@mafigcal lo permite la norma no requiere estar
definida explicitamente (Chile) mientras que cuaesas condiciones no se dan, la sancion de una
norma explicita no asegura su cumplimiento (Argejti Un caso especial que debe ser sefialado
con especial énfasis es el de Brasil. Este es neaylipr ya que, mediante una legislacion
especifica de responsabilidad fiscal que contéwoerlevado consenso social se logré consolidar
un proceso de cambio cultural que hizo posible dgcdntralizacion sin impacto sobre los
desequilibrios fiscales, pero merced a un exceptimtremento de la presion tributaria. En este
documento se ha sostenido la importancia de jemguas politicas sectoriales. Solo en la
definicion adecuada de estas puede descansar wesprale descentralizacion que cuide la
cohesién social y, al mismo tiempo, s6lo en es@idéin se pueden asentar politicas fiscales
consistentes que aseguren la sostenibilidad deamegiazo.

Los balances entre diferentes objetivos y la resditu de los variados dilemas aqui
planteados estan en proceso de resolucion de mliéereanera en cada caso. A lo largo de este
documento se han ofrecido numerosos ejemplos queamda diversidad. Parece importante
concluir con la necesidad de estudiar y resaltaelap practicas o aspectos de las politicas y sus
esquemas financieros que ayudan a mejorar la datlddos procesos de descentralizacion vy la
necesidad de cuidar la sostenibilidad fiscal. Netatite no se cree que existan o puedan existir
casos completos exitosos a ser tomados como modelos
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