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on ocasion del vigesimoséptimo

periodo de sesiones de la

CEPAL, (Oranjestad, Aruba, del

11 al 16 de mayo de 1998) se
present6, como documento central, el tema
de las finanzas publicas, drea fundamental
del desarrollo actual y futuro de América
Latina y del Caribe. La tesis central hace
referencia a la conveniencia de consolidar
un régimen fiscal, capaz de compatibilizar
la estabilidad macroecondémica con las
responsabilidades publicas en materia de
crecimiento y distribucién. Ello exige, de
acuerdo a la vision de la CEPAL, un «pacto
fiscal” entendido como el acuerdo socio-
politico basico que legitima el papel del
Estado y el dmbito y alcance de las
responsabilidades gubernamentales, en la
esfera econémica y social. Para ello se
plantean cinco elementos fundamentales:
consolidar el ajuste fiscal en marcha, elevar
la productividad de la gestién publica, dotar
de una mayor transparencia a la accién fis-
cal, promover la equidad y favorecer el
desarrollo de la institucionalidad democrati-
ca. Veremos, a continuacion, cémo los
gobiernos locales, como parte integrante del
Estado, tienen un papel decisivo en este
nuevo pacto fiscal.

Mejor capacidad de respuesta y
transparencia de los gobiernos
locales

A partir de la década de los ochenta, las
economias latinoamericanas iniciaron un

Por: José Antonio Ocampo

amplio programa de reformas estructurales,
entre las que destaca el avance de los procesos
de descentralizacién que, junto con la
profundizacién democritica, colocan nueva-
mente a las municipalidades como centro del
debate respecto a la organizacién y moderni-
zacion del Estado y, en particular, en la
bisqueda de una mejor asignacién de
responsabilidades y recursos que promuevan
una eficaz prestacién de los servicios,
especialmente sociales. Este proceso se sus-
tenta en la premisa bdsica de que existe una
mayor eficiencia del gasto local, en la medida
en que se logra una mayor proximidad entre
quien presta el servicio y el beneficiario. Mds
aun, al elevar la eficacia de las politicas
publicas, se busca promover también la
gobernabilidad democratica.

Este resurgimiento de la institucién mu-
nicipal plantea nuevas posibilidades y
desafios para la gestion local, particularmente
un papel importante de la localidad como
representante de los intereses de las
comunidades en la satisfaccion de sus
necesidades bésicas. Frente a esta exigencia,
en los paises latinoamericanos y caribenos,
el costo de las medidas de ajuste y
estabilizacién de la economia, en la década
de los ochenta, se plasmé en un retroceso de
los propésitos de equidad, particularmente en
los indicadores del gasto publico social,
crecimiento del desempleo, una disminucion
general de los niveles de ingreso y el
crecimiento de la marginalidad, especial-
mente en las grandes ciudades. En este
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En toda

contexto, los fines que deberdn guiar los
retos de las municipalidades son la eficiencia
y eficacia, tanto en la gestion de las politi-
cas ptblicas como en los procesos
productivos y su capacidad de generacién
de recursos propios.

La puesta en marcha de un proceso de
descentralizacién deberia conducir a una
mejor correspondencia, entre la oferta de
bienes y servicios publicos y las demandas
ciudadanas; esto es, una mayor capacidad
de respuesta, asi como una mayor
transparencia. La capacidad de innovacion
en la oferta de servicios piblicos, promovida
por la diversidad de los organismos
descentralizados y la mayor competencia
que esto genera, con sus
respectivas consecuencias
en la reducciéon de los
costos, inducen al aumento

America

del bienestar, en la medida

Latina la

en que las decisiones sobre

descentralizacion

asuntos locales son toma-
das por los propios indivi-

ha fortalecido

duos o, por lo menos, en

la democracia

niveles mas cercanos a los
ciudadanos afectados. Para

el efecto, se requiere abrir

espacios reales de partici-
pacion, una educacion para la democracia y
la posibilidad de la sociedad civil de ser parte
del diseno, ejecucion y seguimiento de las
decisiones sobre las estrategias concertadas
para el desarrollo. Se espera que la
participacién de la sociedad civil contribu-
ya a la equidad en el gasto vy,
fundamentalmente, a la democratizacién de
la sociedad.

América Latina ha avanzado de manera
sustancial en este sentido, por lo que los
procesos de descentralizacién han sido
acompaifiados de un afianzamiento de la de-
mocracia. Como se observa, cada vez es
mayor el nimero de paises, que han
establecido la eleccién directa de
autoridades locales e implantan mecanismos
que promueven la mayor participacién
ciudadana, en los asuntos locales a través
de los cabildos, referéndum o consultas y
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la misma posibilidad de revocatoria del
mandato local. Se destaca, en algunas
localidades, la participacién en el proceso
presupuestal y de promocién de inversiones.

Avanzar en eficiencia y equidad del
gasto publico descentralizado

Con el posicionamiento gradual de la
descentralizacién, como estrategia del
desarrollo territorial, a las localidades se les
ha asignado mayores responsabilidades, en
particular respecto a la prestacion de servicios
sociales bdsicos como la educacién primaria,
salud bdsica, bienestar social y vivienda con
un financiamiento principalmente, a través de
distintas modalidades de transferencias. Se
busca una mayor eficacia y eficiencia del
gasto, en razon de que la localidad cuenta con
informacién mads real parala priorizacién de
inversiones, tiene mayor capacidad de
coordinacion entre actores y recursos, tanto
humanos como financieros; pueden inducir
directamente la participacién y control social
de la sociedad civil y, en definitiva, puede
contribuir en una mds directa focalizacidn
del gasto en sectores poblacionales mas
deprimidos. Desde esta perspectiva, la
localidad tiene dos grandes responsabilidades
hacia el futuro: la administraciéon de la
prestacion de servicios para el logro de una
mayor eficiencia y la focalizacion del gasto,
en busqueda de mayor equidad social.

El camino no es ficil. Este traspaso de
mayores responsabilidades y recursos a los
municipios en un proceso complejo, mds atn,
cuando buena parte de las localidades no
cuenta con la capacidad técnica en la
administracion de su gestién ni con los
suficientes recursos financieros y humanos
para el logro de sus objetivos sociales.

De hecho, en la regién la pobreza aumentd
draméticamente durante el periodo, en el cual
muchos paises traspasaban la autoridad del
gasto a los gobiernos locales.

Asimismo, si buena parte de estas
responsabilidades del gasto social no estdn
adecuadamente coordinadas con los
programas nacionales, no son sostenibles en
términos fiscales y, en muchos sentidos, son
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inequitativas e ineficientes bajo las
condiciones actuales.

A fin de cumplir con las mayores
competencias y expectativas, que se
desprenden del proceso descentralista, en la
mayor parte de los paises latinoamericanos,
se han establecido recientemente marcos
legales y constitucionales que apuntan a una
distribucién mas clara de las responsabilida-
des y recursos entre los distintos niveles de
gobierno. A manera de ejemplo: en Colom-
bia se ha emitido una ley de competencias y
recursos, que desarrolla los preceptos de la
Constitucién de 1991, estableciendo una
delimita-cién de responsabilidades
municipales y departamenta-les. Asi, en
Chile se avanza en esta materia y se clarifica
el papel de los gobiernos
regionales. Recientemente, en

local y de eficiencia administrativa. En la
actualidad, este es uno de los temas
prioritarios en buena parte de los paises de la
region
Mayor responsabilidad fiscal a nivel lo-
cal: un gran desafio para los proximos anos.
La descentralizacién resulta poco
efectiva, si los gobiernos locales no cuentan
con los recursos financieros adecuados, que
les permitan adelantar de manera responsable
la gestién y provisién de los servicios
asumidos. Reconociendo los importantes
avances dados en materia de descentraliza-
cién fiscal en buena parte de los paises
latinoamericanos, el financiamiento local
sigue caracterizado, en general, por una
escasa autonomia en la determinacion de sus
principales impuestos lo-
cales, un uso reducido de los

Bolivia, con las leyes de Una mayor cargos a usuarios y

participaciéon popular y

contribuciones, una alta

descentralizacién administra- responsab“'dad participacién de las

tiva se delimitael papel delas  fiscal es el

transferencias, un bajo

municipalidades y se le da
nuevo contenido a las prefec-

gran desafio

acceso y utilizacién del
endeudamiento y wuna

turas departamentales. En Ar-  Para los

generalizada carencia de

gentina, en las competencias pro’ximos anos mecanismos de coordinacién

locales, se define fundamen-

con los otros niveles del

tal-mente en las respectivas
constituciones provinciales.

Conviene sefialar que, buena parte de estos
avances, concierne a la asignacion de
mayores competencias administrativas en las
dreas sociales; sin embargo, subsisten en
algunos paises serias dificultades
relacionadas con la transicion a una gestion
mas descentralizada en este campo.

Si bien es justificable utilizar las
transferencias intergubernamentales, como
un mecanismo para asegurar una adecuada
equidad fiscal y eficiencia en su distribucién
territorial. Estos ingresos constituyen, en
muchos casos, una gran proporcién de los
ingresos totales con que cuentan los niveles
locales y regionales. Frente a los propésitos
mencionados, la revisién de estos sistemas
incorpora nuevos criterios, que toman en
cuenta tanto factores de administracién del
ingreso y la pobreza como el esfuerzo fiscal

gobierno. Lo anterior ofrece,

como resultado, wuna
permanente brecha financiera a nivel local,
que dificulta una efectiva consolidacién y
sostenibilidad de los procesos descentralistas
en la region. En este contexto, es importante
revaluar cudles son las opciones financieras
y margenes de accion, que tienen hoy en dia
las municipalidades latinoamericanas.

Una mirada sobre la distribucion de los
ingresos, por los niveles de gobierno en los
paises de la regi6n, permite corroborar la
reducida participacion de las finanzas locales
en el consolidado total. La participacion de
los gobiernos municipales en el total de los
ingresos sigue siendo bastante baja, y oscila
entre 10 y 15% en los ultimos afios. Lo ante-
rior contrasta con las cifras de algunos paises
industrializados, donde la participacién del
nivel municipal, en el ingreso piblico total,
es mas elevada (entre 30 y 35%). Lo anterior
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deja entrever que en el 4ambito
latinoamericano existe un amplio camino
por recorrer, en el fortalecimiento de las
finanzas locales.

Por otra parte, la estructura de finanzas
locales para un conjunto de paises de la
region, muestra que las municipalidades
vienen recaudando una pequefia proporcién
de los ingresos a través de recursos propios,
en particular los impuestos locales y cargos
y contribuciones, lo que refleja la fragilidad
de las finanzas y la alta dependencia de las
transferencias intergubernamentales. Esta
situacién amerita la necesidad de lo que
podriamos llamar un nuevo pacto fiscal a
nivel territorial, que promueva una situacion
financiera mds sélida y sostenible, frente a
las mayores responsabilidades que vienen
teniendo estos niveles.

Hay que ser conscientes de que las
municipalidades todavia actian con un
marco juridico y legal bastante restrictivo
que les otorga un escaso margen de accidn.
A manera de ejemplo: una de las principales
fuentes, el impuesto territorial o
inmobiliario, muestra cémo la base de
atributos, esto es, el avaldo catastral, estd
significativamente por debajo de los valores
comerciales, a pesar de los esfuerzos de las
autoridades gubernamentales por actualizar
el catastro y modernizar la administracién
del recaudo.

Quiz4, el ejemplo mds claro de que la
legislacién municipal viene permitiendo un
papel mds activo en la localidad, es el caso
de los cargos a usuarios y contribuciones
especiales. Estas ultimas, vinculadas a la
propiedad inmobiliaria, hoy en dia, son
utilizadas exitosamente por algunas
ciudades de paises como Colombia y
Meéxico, para captar ingresos que pretenden
recuperar el costo de las inversiones que la
misma administracién hace en beneficio de
la comunidad. La experiencia muestra c6mo
esta importante herramienta promueve una
mayor responsabilidad, al reforzar la
vinculacién entre los potenciales
beneficiarios de las mismas, dando lugar a
lo que podriamos llamar un contrato politico
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para el financiamiento de la infraestructura
municipal. Es, sin duda, una “veta” de
recursos por explorar en las ciudades de la
region.

El fortalecimiento de los ingresos propios,
al nivel local, requiere incentivar una mayor
creatividad financiera que promueva la
canalizacion de los nuevos ingresos,
incluyendo la misma movilizacién de
capitales privados a la financiacién de la
infraestructura municipal, en el caso de los
contratos de concesion. Es un tema de
creciente interés local en pafses como Chile,
Colombia y Perd, donde se vienen
promoviendo concesiones en proyectos de
mejores vias, conservacion de parques y pla-
yas, entre otros servicios.

Un proceso de descentralizacidn
sostenible requiere una adecuada asignacién
de competencias, pero también de esquemas
de financiamiento basado en una mayor
responsabilidad fiscal, por parte de las
localidades. El diseno de estos esquemas
financieros constituye uno de los grandes
desafios para una verdadera profundizacién
del proceso de descentralizacién fiscal, en los
paises de la regién. No adoptar un
comportamiento fiscal, que promueva una
mayor cultura del esfuerzo fiscal local, puede
conducir a que el proceso descentralizador se
convierta en un simple ejercicio burocratico
y administrativo complejo, no transparente,
que no conduzca a una mds eficiente y
equitativa utilizacion de los recursos publicos.
En este sentido, la mayor autonomia fiscal a
nivel local deberd ser uno de los objetivos
centrales de las futuras formas municipales
en los pafses de la region.

El comportamiento fiscal responsable a
nivel local y su contribucién al entorno
macroeconomico

La tendencia al aumento de la
transferencia intergubernamental en las
distintas experiencias descentralizadoras de la
regién, viene generando una dlgida discusion
sobre sus posibles efectos en la estabilidad
macroeconémi-ca. La excesiva dependen-cia
de esta fuente ha sido la prictica reciente de
buena parte de los paises latino-americanos,

... .Ocampo, J. A,
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lo que necesariamente genera dificultades
macroecondmicas en las finanzas nacionales

y, en el nivel local, desincentiva el esfuerzo
fiscal. La experiencia aconseja el disefo de
transferencias, que concilien criterios de
equidad interregional, eficiencia y esfuerzo
fiscal.

Otro de los mecanismos financieros
utilizados por las municipalidades es el
endeudamiento, cuyo uso inadecuado suscita
grandes inquietudes y polémicas para el
nivel central, por sus posibles impactos
macroeconémicos adversos. Afortunada-
mente, se han superado los malos ratos en
paises federales como la Argentina y el
Brasil, donde se vienen implementando
significativos programas de saneamiento y
ajuste fiscal, especialmente a nivel estadual.
Por otra parte, comienzan a observarse
experiencias de manejo responsable y
coordinado del endeudamiento territorial,
como en Colombia y, en general, se puede

afirmar que las prdcticas de rescate
financiero, por parte de los niveles centrales,
se han visto significativamente reducidas en
la region.

Promover la cooperacion y difusion
de las mejores practicas

Los paises de la region han tratado de asumir
una aptitud de mayor pragmatismo frente a
los avances del proceso, y han adoptado
distintas précticas para encarar muchas de las
dificultades mencionadas. Pero éstas, quizd,
no han sido tan difundidas como los mismos
problemas, razén por la cual es importante
darles un especial realce. Como se evidencia
en la experiencia latinoamericana, estas
mejores préacticas han abordado los distintos
campos de la problemadtica en cuestion,
comprendiendo innovaciones exitosas de
gestion descentralizada de algunos servicios
sociales, de las modalidades de transferencia
intergubernamentales, con miras a una mayor
eficiencia y equidad al gasto descentralizado;
una modernizacién de la tributacién local y
un mayor esfuerzo de autofinanciamiento
local; esquemas de participacion comunitaria,
que promueva una mayor responsabilidad y
una efectiva injerencia de las comunidades
en la fiscalizacién del gasto y, finalmente,
regulaciones al endeudamiento territorial
tendentes a minimizar los posibles efectos
macroecondmicos. Sin duda, este conoci-
miento se convierte en uno de los elementos
bésicos, mediante el intercambio y difusién
de experiencias exitosas que se puede dar
entre las municipalidades de los paises de la
regién, en ciertas dreas criticas del
financiamiento municipal. Complementaria-
mente, es recomendable una mayor
flexibilidad por el lado del gasto, que
responsabilice cada vez mds al gobierno lo-
cal en la priorizacién y ejecucion de
programas prioritarios de inversion local.
La experiencia de varios paises de la
region permite afirmar que exiten riesgos que
deben tenerse presentes, tales como el
territorio en la calidad de los servicios, el
clientelismo politico, la baja capacidad
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administrativa y técnica de los gobiernos lo-
cales, los posibles impactos macro-
econémicos, entre otros, y sobre los cuales
debe trabajarse en diferentes frentes, que
fortalezcan institucionalmente a las
localidades. Los nuevos disefios de
organizacion exigen una modernizacion del
Estado y la preparacién o capacitacion de
los gobiernos locales. Las bondades de la
descentralizacién no podran ser observadas
y aprovechadas plenamente por las
municipalidades, en tanto no se
implementen de manera sistemdtica y
permanente agresivos programas de
fortalecimiento institucional del municipio,
y en particular, del recurso humano que
demanda la descentralizacion. Otro aspecto
central que incide sobre la gestion es
determinar los mecanismos, que incentiven
el logro de resultados y la calidad de estos,
asi como buscar modalidades para
incorporarlas, en el disefio de los programas.

Mayor compromiso politico de los
gobiernos locales

La descentralizacién, como proceso
eminentemente politico, debe contar con un
claro marco institucional y legal, y requiere
de una profundizacién de la cultura
descentralista. En este sentido, se
recomienda un cambio de actitud
empezando por el mismo nivel central, el
cual, con un enfoque de “promotor y
facilitador”, debe impulsar un manejo
estratégico y participativo de la gestion a
nivel local. Asimismo, debe continuar
favoreciendo el traslado de capacidades
técnicas y administrativas hacia los niveles
territoriales e incentivando a la concertacion
entre el Estado y la sociedad civil.

Es indispensable que los programas
incorporen indicadores claves, que permitan
detectar logros y dificultades en la
implementacion y evaluar los resultados
alcanzados. Esto conlleva a contar con
adecuados sistemas de seguimiento y
evaluacion del proceso y promover una més
transparente y efectiva rendicién de cuentas
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y control ciudadano, en el proceso
presupuestario y de planificacién. Asimismo,
hay que ser consciente de las limitaciones y
riesgos inherentes al proceso descentralista y,
por tanto, el compromiso politico con los
ajustes y recomendaciones que deberan
promoverse en las respectivas agendas
gubernamentales.

A modo de reflexién final, las
municipalidades de la region latinoamericana
tienen que afrontar, en los préximos aiios, el
desafio central de lograr una mayor cobertura
y calidad de los servicios bdsicos. Una
premisa primordial para ello es la vinculacién
mds directa entre el servicio demandado por
la ciudadania y la localidad responsable de
asegurar la provision y financiamiento de
dicho servicio, para lo cual se deben
aprovechar las oportunidades que ofrece el
proceso descentralista, es decir, la mayor
participacién y control de la comunidad, el
esfuerzo local fiscal y la movilizacién de
nuevos recursos y competencias del sector
privado. Esta mayor responsabilidad fiscal y
politica de los municipios es la base para una
mayor eficiencia y efectividad de la gestién
publica y significa avanzar particularmente en
los frentes institucional y de administracion
del proceso, acompaiiados de un mayor grado
de consenso en su implementacioén y voluntad
politica, es decir, de un nuevo pacto fiscal a
nivel territorial. A medida que América Latina
avance en la configuracién de este nuevo
entorno politico socio-econémico y fiscal, se
podrd comprender mds claramente su
contribucién al fortalecimiento de la
estabilidad macroeconémica, el crecimiento
y la distribuci6n y en términos més generales
al bienestar de la poblacién.
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