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Resumen

Este articulo de revisién estudia la descentralizacion latinoamericana como un proceso gradual con base en refor-
mas del Consenso de Washington, cuya base tedrica es la escuela neoinstitucional, en la cual se percibia al Estado
como el garante de reglas que garantizaran el normal funcionamiento de las fases econémicas. Estas politicas
tenian varios fines: apertura econdémica, privatizacion, creacién de instituciones independientes, descentralizacién.
Asimismo, cada pais desarroll6 el proceso de manera diferente: en algunos existié dependencia de transferencias
nacionales, otros accedieron al endeudamiento sin mostrar crecimiento; sin embargo, otras naciones aprovecharon
el proceso incrementando sus ingresos propios, reflejando que las reformas podian generar beneficios.

Palabras clave: descentralizacién; instituciones; transferencias directas; Consenso de Washington; ingresos
propios.

Abstract

This review article studies the Latin-America decentralization as a gradual process base on reforms of the Washing-
ton Consensus, which theoretical base is the Neo-institutional School, where the State was seen as the guarantor
of the rules that guarantee the economic phases normal functioning. These policies had several goals: economic
openness, foundation of independent institutions, decentralization, but each country developed this process in a dif-
ferent way: in some of them there existed a dependence on national transactions, some others agreed to debt without
experimenting any growth; however, some nations took advantage of the process by increasing their own income,
reflecting that the reforms could generated benefits.
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Introduccion

Las finanzas publicas en América Lati-
na, desde la década de los 90, han sufrido
grandes transformaciones de tipo politico,
social, econémico e institucional debido a
la implementacién de las politicas del Con-
senso de Washington y como respuesta a
la crisis de la deuda externa que habian
sufrido afios atras muchos de los paises de
la regién; mas que la adopcién de nuevas
politicas se trataba de pasar de un modelo
intervencionista a uno de apertura econo-
mica que garantizara un verdadero desa-
rrollo econémico a través de la competiti-
vidad, haciendo que cada quien optara por
el mejor mecanismo con el animo de lograr
altos niveles de productividad.

La solucién m4as apropiada en ese momen-
to era esa; al retirarse el Estado se logra-
ria mayor estabilidad en los mercados a
través de una liberaciéon de mercados, asi:
el mercado de bienes con una apertura co-
mercial, el de capitales con una desregu-
lacién financiera y el de trabajo con una
flexibilizacion en las relaciones salariales.
En todos se desataba algo que los dejaria
mas libres y sin tantas normas o leyes en-
cima, asi que la tinica manera de sobrevi-
vir en este mercado es haciendo méritos
para ganarselo, donde, como en todo el sis-
tema capitalista, sobrevive el mas fuerte.

Viendo que el panorama de la economia la-
tinoamericana de esos afos era de déficit
por la deuda, se retoma el concepto central
de las finanzas publicas, que se constituye
basicamente en una “redistribucién de la
asignacién que el mercado hace de los re-
cursos de una sociedad... las finanzas pu-
blicas estarian haciendo una asignacién
de recursos por fuera de la asignaciéon que
hace el mercado” (Giraldo, 2009, p. 29).
Por ese intervencionismo estatal de antes
de la década de los noventa se estaba impi-
diendo el normal flujo del mercado y de sus
propias asignaciones.
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Asignaciones que, simplemente y por con-
ceptos econdémicos como el normal juego de
oferta y demanda, garantizan un equilibrio
en el mercado sin que haya mas actores
involucrados en él. Con el modelo anterior, al
aparecer, el Estado, como instituciéon admi-
nistrativa maxima de una nacién, manipula
las fuerzas del mercado a su favor creando
constantes desequilibrios que desencadena-
ron en la crisis ya mencionada.

Ahora, este nuevo modelo de mercado exige
la apropiaciéon de términos como la apertu-
ra econémica, que, si bien afectaria un poco
las economias nacionales, por otro lado, les
exigiria un poco mas de competitividad en el
mundo globalizado. Esta exigencia incluia no
solo la cantidad sino también la calidad con
el uso, sin duda, de una mejor tecnologia, es
decir, estando a la vanguardia de las TIC.

Este nuevo modelo tenia muchos puntos a
desarrollar en sus reformas, por ejemplo,
la descentralizacién, mas especificamente,
la descentralizacion fiscal, con la cual, por
el hecho de cambio de mecanismo, las enti-
dades territoriales también tenian que ser
participes. La manera de hacerlo era delegar
recursos, desde el central, a los gobiernos
subnacionales, pero, ademas de ello, delegar
responsabilidades, con las que, desde su ju-
risdiccién, pudiesen ser lo mas sostenibles
posible, creando competencia desde los nive-
les mas pequenos de los territorios.

Todo lo anterior se pondra en evidencia de
manera mas amplia y profunda en varios
apartados: el primero empieza explicando los
fundamentos tedricos de la descentralizacion,
viendo las ideas del nuevo institucionalismo
ortodoxo; luego, se centra en la explicacién
el Consenso de Washington; después se re-
toma la descentralizacién, haciendo alusién
al concepto y a algunas consideraciones; en
seguida se hace una mirada a la descentrali-
zacion fiscal; y por tltimo, se proporcionaran
algunas conclusiones del balance y las pers-
pectivas del proceso de descentralizacién.
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Fundamentos tedricos
de la descentralizacion

Al hablar de la base tedrica de este tema
aparece el estudio del nuevo institucionalis-
mo ortodoxo, también llamada escuela neo
institucional, que fundamenta la descentra-
lizacién. Uno de sus pilares habla de:

La visién del Estado como el producto
de un “contrato” entre la sociedad civil
(los agentes econémicos y los agentes
politicos) con un sector publico encar-
gado de cumplir funciones de arbitro
neutral en el proceso de produccidn,
distribucién y consumo de riqueza,
del ingreso y de las oportunidades. El
“principal” seria la sociedad civil que
le encarga al “agente”, o Estado, que
asegure el funcionamiento de un con-
junto de reglas (Wiesner, 1997, p. 125).

Como se puede leer, al Estado se le asigna
el papel de arbitro, dando aires a lo que se
conoce como descentralizacion, donde se deja
de lado el intervencionismo estatal para dar
paso al libre juego de mercado pues las re-
giones tienen que empezar a ser competitivas
con el animo de conseguir recursos y ser mas
eficientes en cuanto a los dineros que requie-
ren para su sostenimiento. La manera de
hacerlo posible es contar con la existencia de
instituciones transparentes que favorezcan
las reglas de juego de la sociedad y, por ende,
las del mercado para lograr asi los objetivos
propuestos.

Pero “hay mucho en comin entre la Escue-
la Neoinstitucional y la Escuela de Chicago”
(Wiesner, 1997, p.116). Pues,

La premisa de la Escuela de Chicago
es que las personas, por lo general, tra-
taran de maximizar su bienestar o su
utilidad y, de esta manera, compiten
entre si y generan los mercados y la
competencia. Ese esfuerzo por maxi-
mizar es lo que explica la existencia de
las instituciones, de los mercados, de la
informacién, de los monopolios, de los
sindicatos y de los “rent-seekers®’ etc.
(Wiesner, 1997, p.116).

UNIVERSIDAD
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Las dos concuerdan en la evidente y nece-
saria existencia de las instituciones en este
proceso de reformas donde no sélo se habla
de la responsabilidad que tiene cada terri-
torio de lograr ser sostenible, sino de como
hacen para lograr ese acometido; bueno alli
se dan otros mercados pequefnios en cuanto
a la utilidad y nivel de bienestar que pueda
brindar cada territorio para los residentes, y
de como ciertas condiciones favorezcan o no
su estadia en ciertos lugares, dejando estos
de percibir o aumentar ciertas rentas como
pueda suceder, segtin su nivel impositivo.

Las instituciones son importantes en este
proceso pues “son consideradas como ele-
mentos del contexto estratégico, ya que
1mponen restricciones al comportamiento
basado en el interés individual, limitando
las estrategias que los actores adoptan para
alcanzar sus objetivos” (Arias, 2008, p. 40);
adicionalmente, el comportamiento de cada
sujeto determinara el de un conjunto mas
amplio de individuos con intereses comple-
tamente diferentes entre ellos, pero que,
gracias a unas reglas de juego, no chocaran
entre si, por el contrario, existira progreso
en los conglomerados.

Igualmente, tedricos ortodoxos, como Dou-
glas North y Oliver Williamson, hablaban
de la importancia de las instituciones en
una sociedad como entidades que garanti-
zaban el orden en ésta y sin las cuales se-
ria complicado funcionar, pues son ellas
quienes, a través de un conjunto de reglas,
dan parametros de comportamiento a los
agentes de la sociedad para que el mercado
cumpla sus objetivos y llegue a feliz térmi-
no. En este periodo descentralizador, ade-
mas de darle poder, recursos y obligaciones
a los gobiernos subnacionales, también era
necesario que nuevas instituciones actua-
ran como entes con un rol administrativo y
de transparencia fiscal, “resulta, por tanto,
necesario crear las adecuadas y mejorar las
existentes, para evitar las perturbaciones

3 Grupos de personas que logran capturar rentas.
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econémicas y facilitar la actividad en los
mercados” (Acemoglu, Johnson y Robinson,
2002, citados por Carrasco y Castaiio, 2012,
p. 50).

Sin embargo, en la esfera nacional no solo
los movimientos econémicos son importan-
tes, sino también los politicos, y es por eso
que “la segunda caracteristica de la econo-
mia neo institucional es su reconocimien-
to de que en todo momento actuan, simul-
taneamente, los mercados econdmicos, de
una parte, y los mercados politicos, de otra”
(Wiesner, 1997, p. 119). Asi, en este proce-
so, la aceptacién de estos dos mercados y
su actuar simultaneo es innegable. Si hay
muchos mas gobiernos locales, en tiempo de
elecciones muchos aspectos se alteran, ya
sea porque algunos productos son el fuerte
de la regién o porque se apoya a alguna for-
mula politica, o, simplemente, por la misma
incertidumbre que se crea en aquellos mo-
mentos, pues cada propuesta tiende a refor-
mas y a temas en especifico que benefician
a algunos, pero a otros no tanto. En cuan-
to a los origenes y fundadores de la escuela
neoinstitucional se habla del:

Profesor Armend Alchian, quien, con-
juntamente con Coase, podria ser con-
siderado como el padre de la teoria los
derechos de propiedad. Para Alchian
(1965), los derechos de propiedad son
en realidad las reglas de la compe-
tencia. Son asi también las reglas del
mercado. Si fallan las reglas no hay
juego (Wiesner, 1997, p. 123).

Esta es otra premisa de esta nueva oleada
de reformas, en la cual el establecimiento de
la propiedad privada es punto de partida en
el nuevo proceso; establecidos esos derechos
es posible acceder al mercado y participar
de manera activa en él.

El Consenso de Washington

Es apenas normal que las regiones, en oca-
siones, cambien de direccionamiento a tra-
vés de las reformas en varios campos de la
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vida social. Cuando esos cambios se deben
a un tema de financiamiento, es ain mas
serio, pues, al igual que en las pequenas
economias de hogar, es necesaria una can-
tidad de ingresos para poder subsistir; lo
mismo pasa con los paises que, cuando se
endeudan demasiado y estan tan metidos
en la deuda, deciden refinanciar su deuda
atendiendo a las condiciones que sean ne-
cesarias. Es por esto que, luego de la crisis
por la deuda externa en América Latina,

La busqueda de un modelo econé-
mico abierto, estable y liberaliza-
do se cristalizé con la formulacién
del Consenso de Washington (CW)
en 1989, cuyas reformas de politica
econémica estaban basadas en una
légica de mercado caracterizada por
la apertura y disciplina macroeconé-
mica (Martinez y Soto, 2012, p. 43).

La aplicacién de estas politicas neolibera-
les en América Latina, como se mencioné
anteriormente, se debe a un problema de
ingresos al cual se llegé en muchos paises
por las politicas proteccionistas que apa-
rentemente darian como resultado un alto
crecimiento econémico de los paises, pero
lo que en verdad sucede es que Latino-
américa,

Comienza a endeudarse con los orga-
nismos internacionales y cuando es-
talla la crisis de la década de 1980,
las politicas del Consenso de Wash-
ington se convierten en el paradig-
ma de condicionantes que los paises
tenian que aceptar (...) se convirtid
quiza en la Unica opcién que los pai-
ses latinoamericanos tenian para sa-
lir del bache econémico (Martinez y
Soto, 2012, p. 61).

Estas nuevas reformas del Consenso de
Washington prometian un muy buen futu-
ro para quienes las llevaran a cabo, pues
era muy diferente al modelo anterior y,
ademas, existia un fuerte en temas ma-
croeconomicos. El consenso contemplaba
varios niveles segun (Giraldo, 2009, p. 31):

v
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» Liberacion de mercados: mercado de
bienes (apertura comercial), mercado
de capitales (mercado libre de divisas,
apertura de capitales, desregulacién fi-
nanciera) y mercado laboral (flexibiliza-
cién laboral)

» Politicas publicas: disciplina fiscal, fo-
calizacién del gasto (subsidio a la de-
manda), impuestos neutrales, privati-
zacién y descentralizacion fiscal

» Limites al mercado: banco central inde-
pendiente, sistema presupuestal jerar-
quizado (presupuesto publico determi-
nado por autoridad fiscal sin injerencia
de érganos de representacién popular u
otro drgano politico) y sistema judicial
independiente y fuerte.

Como se observa, esa nueva reforma con-
templaba muchos puntos que llevarian a
un mejor funcionamiento de la economia.
La primera gran apuesta era con la libe-
racion de mercados a través de una aper-
tura comercial en el mercado de bienes, un
mercado libre de divisas en el mercado de
capitales con una desregulacién financiera
y una flexibilizacién laboral. Como su nom-
bre lo indica todo se deja al libre juego del
mercado: bien para unos y mal para otros,
lo cierto es que este mecanismo incentiva la
competitividad en todos los sectores, ya que
el proteccionismo estatal quedaba de lado y
todo seria aparentemente madas justo, aun-
que grandes y pequenos queden en el mis-
mo plano y con opciones de competitividad
diferentes.

En cuanto a las politicas publicas que plan-
teaba dicha reforma estaban: primero una
disciplina fiscal, lo cual simplemente es
saber administrar muy bien los recursos
publicos, es decir, que no se gaste mas de lo
que se tiene, medirse en los gastos, de esta
manera, se podria evitar otra crisis por deu-
da externa.

Segundo, la focalizacién del gasto y subsidio
a la demanda, que no es otra cosa que subsi-

diar a la demanda para que ellos, teniendo
los recursos, los destinen a obtener los ser-
vicios que aun les falta por sus bajos recur-
sos econdmicos, de esta manera “los merca-
dos llevarian la eficiencia en la medida en
que se establece la competencia permitiendo
la posibilidad de escogencia de los usuarios.
De esta forma, se mercantiliza la provisién
de los bienes publicos” (Giraldo, 2009, p. 34).

Tercero, los impuestos neutrales, donde se
plantea que “el principio de la neutralidad
tributaria significa que el sistema imposi-
tivo debe producir distorsiones minimas
respecto al papel que cumple el mercado en
la asignacién de los factores de produccién”
(Giraldo, 2009, p. 35); por lo cual, lo méas
viable son impuestos regresivos, universa-
les y con tarifa uniforme, como el IVA, que
no altera los pecios relativos.

Cuarto, la privatizaciéon: “la provision de
bienes y servicios estatales puede ser asu-
mida por el sector privado y cuando ello es
posible la participacién del Estado en dicha
provision significara una intervencion exce-
siva” (Giraldo, 2009, p. 35), en el sentido que
estaria obstruyendo la libre competencia y
el libre juego de mercado que se supone lleva
a la eficiencia en su 6ptimo (punto de equi-
librio).

Finalmente, se encuentra el quinto punto:
la descentralizacion fiscal, que buscaba dar-
le 1a oportunidad a los territorios de decidir
sobre su propia carga impositiva, y de esta
manera, tratar de ser sostenibles, ya que
serian ellos mismos los encargados de so-
lucionar problemas sociales y de educacion.
Ademas, este tipo de reforma,

También puede ser vista desde la épti-
ca del mercado, en la medida en que se
la concibe como un mecanismo para
introducir competencia de mercado
entre las regiones y localidades, y per-
mitir una relacién mas cercana entre
la institucién que provee el servicio
y el usuario (Banco Mundial, 1997,
pp.125 y 136ss, citado por Giraldo,
2009, p. 36).
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Asimismo, “uno de los componentes centra-
les de la reforma del Estado en Latinoamé-
rica es la descentralizacién. Se le considera
una pieza fundamental en las reformas eco-
némicas e institucionales, las cuales, como
se dijo, estan basadas en la preeminencia
del mercado” (Giraldo, 2009, p. 137). Era
pues necesario que el gobierno central de-
legara responsabilidades a los territorios,
para que desde alli se pudiesen llevar los
nuevos lineamientos a todos los rincones
de los paises. Pero no sélo eso, también el
hecho de que las personas, como en un mer-
cado cualquiera, puedan, por ejemplo, ele-
gir el lugar dénde desean vivir segun las
condiciones que ofrece cada lugar (mejores
servicios y cobren menos impuestos), pues
éste también es un caso de competencia y
eleccion del consumidor.

Pero el Consenso también establecia lo
que Giraldo denominé los limites al mer-
cado, que constituyd, no en otra cosa que
unas instituciones de control, pues, como se
sabe, son ellas las que hacen cumplir cier-
tas reglas para que todo fluya en normal
funcionamiento. Esas instituciones eran:
primero, un banco central independiente,
una institucién distinta al mercado y al go-
bierno que manejara variables trascenden-
tales, como la tasa de cambio y la inflacién,
y a ellas unidas muchas mas para garanti-
zar una estabilidad monetaria; un sistema
presupuestal jerarquizado que garantizara
prioridad al servicio, contribuyendo con la
integridad fisica y emocional de las perso-
nas; y por ultimo, un sistema judicial inde-
pendiente para que haya transparencia en
los sistemas judiciales.

La descentralizacion: el concepto

La descentralizacién es, en términos sen-
cillos, distribuir recursos y responsabilida-
des a todas las entidades que componen el
central, asi, el central se quitara un peso de
encima y darda mas autonomia a todos sus
estados para que sean autosuficientes en
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todos los aspectos que implica el sustento
de un gobierno local.

La descentralizacion en América Latina
fue un proceso que se dio poco a poco, desde
la década de los 80, como parte de las refor-
mas del Consenso de Washington. Con éste
se buscdé que también se aplicara el libre
mercado en las regiones de los gobiernos
subnacionales, con el propésito de mejorar
la economia de las naciones, pues cada re-
gién buscaria, a su manera, un crecimiento
econdémico que se reflejaria en el nacional a
corto plazo. El marco social en el que se fue
dando este paso y como

Uno de los principales hechos sociales
que precedieron y dieron marco a la
descentralizacién fue la notable ur-
banizacién que ocurrié entre los afios
sesenta y ochenta del siglo pasado.
En ese periodo, el 90% del crecimien-
to demografico de América Latina se
present6 en las ciudades. La creciente
demanda de servicios basicos urba-
nos y la intensa migracién a las ciu-
dades provocaron grandes demandas
locales que desafiaron la configura-
cién centralizada tradicional (Pinilla,
Jiménez, Montero, 2015, p. 134).

Este fenémeno observado en el continente
se dio, por ejemplo, con los pasados aires
de industrializacién que se presentaron en
algunos paises, donde, en ese momento, el
gobierno intervino arduamente para lo-
grar que las economias nacionales crecie-
ran; aquella industrializacién, en su ma-
yoria, ocurri6é en los centros urbanos, por
lo que alli representaba para las gentes
una oportunidad para conseguir empleo y
hacer crecer las pequenas economias del
hogar. Esto posibilité mas aun la descen-
tralizacién pues existian urbes bastante
grandes que darian buenos aires al na-
ciente proceso, capaces de hacer una buena
gestion fiscal.

Se dice también que “la descentralizacion
contribuiria a la competitividad en tres as-
pectos: (a) desconcentrando las actividades

ERUCOSTA
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productivas; (b) aumentando la eficiencia en
la prestacion de los servicios, y (c) aumen-
tando la participacion local en los ingresos
fiscales” (Finot, 2001, p. 18). Sin embargo,
muchos veian la descentralizacién con mu-
cha controversia, pues se dice que:

La descentralizacién tenia doble ca-
racter, de un lado estaban quienes
promovian el ajuste y la reforma eco-
noémica, de otro, era un espacio de
negociacion con la clase politica para
la introduccién de los programas de
ajuste y la readecuaciéon de la inter-
vencién estatal a la apertura econé-
mica (Giraldo, Salama, Gonzalez y
Mora, 1998, p. 135).

No obstante, como en toda reforma politica,
se trataba que las nuevas reformas fueren
deslumbrantes para que todo el proceso se
llevara con mas agilidad y, asi, se lograra
mayor aceptacién para luego encargarse de
las negociaciones politicas a las que hubiere
caso. En fin, esta parte del proceso, ademas
de seguir un modelo de descentralizacion,
también tenia muchos intereses politicos,
como en cualquier manejo de finanzas o
recursos; con esto se puede poner en evi-
dencia que si existe una diferencia entre
las finanzas privadas y las publicas, ya que
“mientras que en las privadas las decisio-
nes dependen de la rentabilidad, riesgo y
liquidez de un activo financiero, en las pu-
blicas las decisiones son politicas” (Giraldo,
2009, p. 22). Entonces,

El impulso descentralizador fue en-
tonces producto de una conjuncién de
intereses: los de quienes proponian
recurrir al mercado para superar el
déficit fiscal, los de nuevos gestores
publicos que aspiraban a reducir los
costos de transaccién y hacer mas
eficiente la prestacion de servicios
publicos, y los de una generacién de
actores sociales y politicos con nue-
vas concepciones de la democracia
(Nickson, 1995; Fleury, 1999; Assies,
2003; citados por Pinilla et al., 2015,
p. 135).

Sin embargo, segiun Mayoral y Uribe
(2010). “las administraciones tributarias
de los paises de América Latina han mos-
trado un desigual desempefio en la efecti-
vidad de sus politicas tributarias” (p. 85),
pues cada regién actuaba segin su entor-
no econdmico, tamaro, poblacién, niveles
de produccién, en fin, cada uno adoptd las
politicas de manera diferente, no obstan-
te, éstas concluyen en un mismo punto: la
descentralizacién. En este traspaso al neo-
liberalismo,

Para imponer el “fundamentalismo
de mercado” se traspasa la propiedad
colectiva, bajo su forma estatal, ma-
sivamente a las redes empresariales
trasnacionales, y lo que queda de la
administracién publica se somete a
la légica del mercado, principalmen-
te mediante la aplicaciéon del princi-
pio de la “libre competencia” entre
empresas de cualquier naturaleza
juridica (Restrepo, 2008, p. 7).

Por lo que segin Giraldo (2009), “si la des-
centralizacion se lleva hasta sus tltimas
consecuencias, se llega a la privatizacién”
(p.36); lo cual, si se revisa bien, es otro de
los fines de las politicas. La libre compe-
tencia sera la solucién para los problemas
de desigualdad econémica, aparentemente.

En “la 6ptica de quienes promovian la re-
forma, la descentralizacién era una opor-
tunidad para trasladar responsabilidades
fiscales a los gobiernos locales y de esa
forma resolver la crisis fiscal” (Giraldo et
al., 1998, p.135), pues, de una u otra ma-
nara, delegarian a las localidades, no sélo
transferencias, sino también obligaciones
para que el central se descansara un poco
y pudiera ocuparse con mas recursos de la
deuda externa que tanto acongojaba a las
regiones por esos anos. Ademas de eso, y
para mejorar el marco fiscal de las nacio-
nes, en muchas de ellas se tendié a aumen-
tar el recaudo de impuestos, lo que mostra-
ba la buena adopcién de las politicas, sin
embrago, en América Latina,
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La prioridad en la distribuciéon del
gasto publico no estriba en la bus-
queda de satisfacer las necesidades
de los ciudadanos, o en garantizar
un sistema integral de derechos so-
ciales y econémicos; la prioridad des-
cansa en hacer sostenible el pago de
la deuda publica (...) (Giraldo, 2009,
p. 13).

Era razonable que la preocupacién prin-
cipal de las naciones fuera el pago de la
deuda, y fue por ese motivo que accedieron
a la implementacion de estas nuevas refor-
mas. De esta forma, “la descentralizacién
politica se llevé a cabo mediante grandes
y variadas reformas legales, como la adop-
cién de nuevas constituciones o reforman-
do las existentes” (Pinilla et al., 2015, p.
136), donde, por ejemplo, establecieron las
categorias de los municipios, estados, go-
bernaciones; el nombre y destino de las
transferencias que se harian; si alli se
les indicaria qué recursos serian de libre
destinacién y cuales no. Asi, poco a poco
se fueron reformando las leyes para irlas
adecuando segin los cambios y direcciona-
miento del proceso. Pero, igual, las trans-
ferencias se convirtieron en el principal
elemento de la descentralizacién pues este
rubro lo tendrian sin falta los locales, aun-
que en algunos paises iba acompanado de
un factor: que no eran de libre disponibi-
lidad, lo que significaba algunas condicio-
nes, como cierto porcentaje para salud y
obras sociales.

En algunos escenarios politicos se llegd al
punto “donde la politica subnacional cobra
creciente importancia frente a los aconte-
cimientos nacionales” (Arévalo y Angarita,
2011, p.289), pues cabe decir que se volvid
posible que un conglomerado de locales
llegaran a ser mas fuertes, incluso, que el
gobierno nacional, convirtiéndose en orga-
nizaciones fuertes que pueden pelear por el
cambio de algunos reglamentos que favo-
rezcan a la mayoria; “sin embargo, no siem-
pre se han tenido los resultados esperados,
pues diversos estudios muestran que aun
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con el proceso de descentralizacién fiscal en
marcha, se mantienen las desigualdades en
el territorio de los paises latinoamericanos”
(Flores, 2012, p. 8).

Descentralizacion fiscal. Ya delegadas las
funciones y responsabilidades era necesa-
rio también dar transferencias para el sos-
tenimiento de aquellos gobiernos y dejar
aspectos libres para que ellos tuvieran la
oportunidad de algunos recaudos para su
desarrollo, “uno de los principales desaci-
ertos de este periodo fue dar prioridad ‘a
cualquier precio’ al reparto de recursos sin
contraprestacién, en vez de alentar el pro-
ceso con incentivos adecuados” (Pinilla et
al., 2015, p. 142). Lo anterior provocd, en al-
gunos territorios, una cémoda subsistencia
con los recursos que giraba el central sin es-
forzarse un poco, o nada, por gestionar mas
fondos para su propio desarrollo local; esto
fren6é mucho el crecimiento que, en teoria,
se esperaba vendria con estas politicas.
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Grdfico 1. Ingresos Tributarios de los Gobiernos
Subnacionales en Colombia (2000-2012).

Fuente: elaboracién propia con base en DNP-Ejecuciones
Presupuestales Departamentales 2000-2012.

Segun el grafico 1 se observa que los go-
biernos subnacionales en Colombia, en el
transcurso de 12 afios, han aumentado con-
siderablemente sus ingresos tributarios en
pesos corrientes, por lo que aparentemen-
te ha mejorado el fisco de las regiones con
grandes oportunidades para hacer mayores
inversiones sociales e ir reduciendo las deu-
das que existan en el momento, pero en esos
recursos también se incluian los recursos
que giraba el central. Entonces,
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El acento en las transferencias na-
cionales desincentivé el esfuerzo
fiscal propio (Wiesner, 1992). La
mayoria de las entidades locales se
volvié sumamente dependiente de
las transferencias que se repartian
en forma automdtica y en creciente
cantidad, sin ninguna condicién. La
descentralizacion solo tiene sentido
s1 los ingresos locales crecen a un
ritmo similar al del ingreso nacional
(Wiesner, 2003, citado por Pinilla et
al., 2015, p. 142).

Adicionalmente, los gastos locales aumen-
taban, pero el esfuerzo fiscal propio no lo
hacia de la misma manera; era todo lo con-
trario a lo que prometia el proceso. Esos
gastos aumentaban gracias al endeuda-
miento pues “los empréstitos pueden des-
empenar una funcién importante en el
financiamiento del nivel subnacional, en
especial cuando se trata de financiar gran-
des obras” (Burki, Perry y Dillinger, 1999,
p. 31).

Asi, empez6 a visualizarse una pugna en-
tre el central y las regiones pues “la des-
centralizacién fue abiertamente asimétri-
ca con respecto a las responsabilidades; de
manera que el interés estaba en descen-
tralizar los gastos mas no los impuestos
porque estos debian quedar en el gobierno
nacional, quien era el principal responsa-
ble del pago de la deuda externa” (Giraldo,
2009, p. 145). De manera que “si existe
‘dependencia fiscal’ es porque hay centra-
lizacién de la fiscalidad y si se quiere au-
mentar la autonomia fiscal local se impo-
ne una reforma al sistema tributario que
equilibre la disponibilidad de recursos en-
tre niveles de gobierno” (Restrepo, 2008,
p. 17).

Lo claro es que, aunque aumentaban en
algunos lugares los ingresos, lo era en su
mayoria gracias a las transferencias, sin
embargo, cuando se habla de que una re-
gién es sostenible lo que en verdad debe
suceder es que se reduzcan las transferen-

cias, pero, a la vez, se le de mas oportu-
nidad de recaudo, pues los gravamenes de
mayor importancia llegan al central, por lo
que es apenas normal que “los niveles lo-
cales querian recibir mas recursos pero no
nuevas responsabilidades, y el nivel cen-
tral buscaba desprenderse de competen-
cias sin darles mayor autonomia tributa-
ria” (Aghén, 1999, citado por Pinilla et al.,
2015, p. 142). Ahora entra aqui un nuevo
punto a discutir, y es el de la desigualdad
entre el central y las regiones. No obstan-
te, el problema no es el fin como tal, sino la
forma en que se pretende lograr pues,

Sin duda, la descentralizacién fue un
pilar fundamental de la moderniza-
cién del Estado que se complementé
con otras reformas (Aghdén, 1997),
y permitiria lograr varios objetivos:
eficiencia, mayor equidad, menor
corrupcién y equilibrio fiscal. En
suma, el intenso proceso de urbani-
zacion, la ineficiencia del modelo cen-
tralista, las crisis fiscales y la libera-
lizacién determinaron o promovieron
la descentralizacién en América La-
tina, y esta era una condiciéon para
profundizar la democracia (explica-
cién politica) y parte fundamental
de un nuevo paradigma (explicacién
econdmico-estructural e ideoldgica)
(Pinilla et al., 2015, p. 138).

Segun historiadores “en un primer mo-
mento, la descentralizacién fue ante todo
un proceso politico y de reforma estructu-
ral, impulsado por la idea de que un sis-
tema de gobiernos locales era econémica y
politicamente mas provechoso” (Pinilla et
al., 2015, p. 141), no solo para ellos, sino
para la economia nacional. Sin embargo,

Los procesos de descentralizacién
no tienen una sola potencialidad, ni
un solo propdsito politico. Sus carac-
teristicas son el resultado, en cada
pais, de la pugna entre las principa-
les fuerzas que han intervenido en el
redisenio del Estado en las ultimas
décadas (Restrepo, 2008, p. 2).
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Ademas, no todos los paises latinoameri-
canos reaccionaron de la misma forma, ya
que cada uno de ellos es diferente, politica,
social y econémicamente hablando. Lo que
si fue cierto es que la mayoria de los paises
asumid esas nuevas funciones sin haber
mejorado las estructuras organizativas,
por lo que,

Esta manera de llevar a cabo la des-
centralizacion suscité varios incon-
venientes, el principal de esos gra-
ves problemas fiscales en Argentina,
Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador,
México y Venezuela. A medida que
el proceso avanzaba era mas eviden-
te que se habia sobrestimado como
mecanismo de ajuste fiscal. La expe-
riencia confirmé que la transferencia
de competencias de gasto a las enti-
dades locales no era tan beneficiosa
para las cuentas publicas como se
esperaba, debido en parte a que, por
falta de claridad, las transferencias
terminaron provocando cuantiosos
déficits subnacionales y rescates pe-
riédicos a los gobiernos locales mas
endeudados. Las cuentas fiscales
empeoraron en los afios noventa y a
comienzos de siglo, y el gasto publi-
co como porcentaje del PIB crecié en
forma continua (Pinilla et al., 2015,

p. 144).
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Grdfico 2. Ingresos Tributarios de los Gobiernos
Subnacionales en Colombia: Porcentaje de
crecimiento respecto al afio inicial (2000-2012).

Fuente: elaboracion propia con base en DNP-Ejecuciones
Presupuestales Departamentales 2000-2012.
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Pero no todo el proceso fue negativo. Algu-
nos municipios aprovecharon esa situacién
para modernizar sus sistemas tributarios,
hacer obras publicas e incentivar la partici-
pacién ciudadana, lo que garantizé que fue-
ran, de por si, mas exitosos que los dema4s,
aprovechando sus ventajas comparativas, lo
que se refleja en el grafico 2, donde se mues-
tra que en 12 anos aumenté el recaudo de in-
gresos tributarios en un 233% con respecto
al afio inicial (2000), situacién que resalta
por el esfuerzo fiscal de algunos locales que
llevaron las cifras generales al tope y demos-
traron que si puede funcionar el modelo.

Segun Giraldo (2009), en América Latina se
dieron dos tipos especificos de descentraliza-
cién: una fue politica y fiscal, que consistié
en trasladar competencias y recursos a los
gobiernos locales para su fortalecimiento; y
el otro de tipo fue administrativo y fiscal,
donde solo se trasladaron recursos, pero no
competencias. Asi, esta ultima estaba sali-
da de base pues no era razonable mandar
transferencias sin destinacién alguna, por
lo que se podia, en ese caso, malbaratar los
dineros publicos.

Conclusiones

La descentralizacién en América latina, que
viene rodando en el continente desde la dé-
cada de los 80, es consecuencia de la crisis
de la deuda externa que afect6 a la mayo-
ria de los paises latinoamericanos, pues al
agrandar la deuda con los organismos inter-
nacionales, estos quedarian a disposicién de
aquellos, por lo que la tGnica opcién para el
refinanciamiento de los paises debia ser la
aplicacion de las reformas del Consenso de
Washington para lograr un rendimiento eco-
némico mucho mayor y garantizar mejores
indicadores macroeconémicos que sacarian
a la region por el camino de la prosperidad.

Estos indicios de descentralizacion tenian
como base las nuevas ideas del instituciona-
lismo ortodoxo o la escuela neoinstitucional,
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que daba nuevos aires en cuanto al papel del
Estado y de las instituciones en la organiza-
cién econdémica de una sociedad. En cuanto
al Estado, lo ponen solamente como el ga-
rante de un conjunto de reglas, en un lugar
donde hay un principal, que es el pueblo en
general, quien delega a éste para que ase-
gure el cumplimiento de una serie de reglas
dentro de todo el proceso de produccién, dis-
tribucién y consumo del ciclo normal de las
economias. Las instituciones cumplen un
papel primordial en este mecanismo, pues
sin ellos seria complicado funcionar, ya que
son ellas quienes, a través de un conjunto de
reglas, dan parametros de funcionamiento
en una sociedad; otro aspecto importante de
esta corriente de pensamiento es el estable-
cimiento de los derechos de propiedad, pues
asi se hace mas competitivo el sistema.

La Escuela de Chicago dice que las personas
siempre trataran de maximizar su bienes-
tar o su utilidad, y para esto compiten entre
si, generando los mercados, por lo que ello
explica la existencia de las instituciones, in-
formacién, monopolios y demds sujetos que
participan; ahi se ve el origen de las nue-
vas reformas descentralizadoras, donde se
deja todo al libre juego de mercado, incluso,
las entidades territoriales, para que bus-
quen ser eficientes ellos mismos. También
las personas lo hacen, pues existiendo una
gran cantidad de territorios con diferentes
particularidades en cada uno, como en un
mercado, cada uno decidira dénde vivir se-
gun muchos aspectos: la conveniencia, la lo-
calizacion, el costo, y, también, las tarifas
impositivas de cada uno, que, si bien tienen
normas especificas en cuanto a maximos y
minimos, se podra decidir dentro del rango
de ese intervalo, segin las condiciones so-
cioeconémicas de los territorios.

Al pasar de un sistema de intervencién es-
tatal a uno de libre juego de mercado, donde
poco a poco se irian eliminando barreras,
el sistema se supondria mas competitivo y
llegaria a alcanzar la eficiencia econémica.

D
A

A dichas reformas se les denominé Consen-
so de Washington, el cual tenia varios pun-
tos que se pueden agrupar en tres niveles,
segun Giraldo (2009). Estos tres niveles
incluyen: uno, liberaciéon de mercados; dos,
politicas publicas; y tres, limites al merca-
do. Esta visidn es muy interesante pues,
primero, y como se ha venido explicando,
hay un libre marcado, pero se incluyen po-
liticas publicas que, si bien no deben afec-
tar el libre curso del mercado, seran muy
favorables a la hora de mejorar condiciones
y, como segunda medida, se establece que
hay limites en ese mercado, estableciendo
clertas instituciones independientes que
participaran como arbitros para que las si-
tuaciones no se salgan de las manos.

Este proceso empezé delegando responsa-
bilidades y transferencias a los territorios
con el fin de que empezaran ellos mismos
a hacer cargo de sus necesidades y empe-
zaran a buscar nuevos ingresos a través
de nuevos impuestos, pero se observa que
el esfuerzo fiscal de la mayoria de ellos no
era significativo y para financiar sus obas
y servicios accedieron al endeudamiento, lo
que no le parecié6 muy agradable al central
pues tenia que intervenir.

En varios de los paises de la region hubo
problemas fiscales, ya que ejecutaron esas
nuevas reformas sobre una estructura orga-
nizativa antigua y obsoleta que no permiti
el ritmo que se necesitaba para cumplir los
objetivos de la politica descentralizadora,
tal es el caso de Argentina, Bolivia, Brasil,
Colombia, Ecuador, México y Venezuela.
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