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Abstract

This article links the decentralization processes taking place in Latin America with social policies to alleviate poverty and to
improve income distribution. The central message is the following: one of the best ways to go forward with distributive justice is
through the application of decentralization principles to the micro-institutional framework of social public spending.

Resumen

El presente articulo vincula los procesos de descentralizacion que estdn teniendo lugar en América Latina con los esfuerzos de las
politicas sociales para aliviar la pobreza y mejorar la distribucioén del ingreso. El mensaje central de este trabajo es que una de las
mejores formas de lograr avances en materia de justicia distributiva es mediante la aplicacion de principios de descentralizacion
al entorno micro-institucional del gasto piiblico social.
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I. Marco conceptual y objetivos

Desde principios de los afios ochenta muchos
paisesen América Latina adoptaron politicas de
descentralizacién como estrategia de largo pla-
z0 para aumentar su tasa de crecimiento econé-
mico y para mejorar las condiciones sociales en
general. Se parti¢ del supuesto de que una ma-
yor cercania entre el origen y el financiamiento
de los recursos fiscales, de una parte, y los con-
tribuyentes y consumidores de bienes ptblicos,
de otra, contribuirfa a que los mercados econé-
micos y politicos funcionaran en forma mas efi-
ciente’. La descentralizacién en general se per-
cibié como la ruta para lograr tanto ganancias
en eficiencia econémica como en términos de
equidad y justicia distributiva®.

También desde comienzos delos afios ochen-
ta América Latina ha venido incrementando su
gasto social en busca de mejores condiciones
para los grupos de menores ingresos y de mds
limitadas capacidades iniciales. A esta trayec-
toria de politica se unié en septiembre del 2000
la Declaracién del Milenio y el compromiso po-
litico de los paises miembros de las Naciones

Unidas de reducir la pobreza a la mitad para el
afo 2015.

Dentro de este doble contexto* el presente
documento tiene como objetivo precisar las in-
terrelaciones institucionales y de politica que
existen entre la descentralizacién, la equidad y
lareduccién de la pobreza urbana. Mds especifi-
camente, el documento busca delinear cudl se-
ria la mejor estrategia operacional para preser-
vary fortalecer las ganancias en equidad que ha
logrado la regién en la dltima década. Y de ha-
cerlo atiin dentro de la perspectiva altamente pro-
bable de una creciente restriccién fiscal y presu-
puestal en la mayoria de los paises de la region.

Como se apreciard esa estrategia tendrd mu-
cho que ver con un examen particularmente ri-
guroso del enfoque tradicional de considerar el
problema de la pobreza como uno solucionable
principalmente a través de mayores recursos
publicos. Sibien estos son importantes, mas atin
lo pueden ser sus fuentes de origen, el entorno
micro-institucional y de incentivos dentro de
los cuales se hace el gasto y las evaluaciones de
resultados que se hagan de todo el proceso.

Esta es la aplicacion del principio de subsiedariedad a la organizacién del sector ptblico. La Unién Europea incluye este
principio como uno de sus requisitos de acceso.

A partir de los trabajos de John Rawls (1971), Roemer J. (1996, 1998), Sen Amartya (1992), Birdsall Nancy (1997), Dani
Rodrik (1994)y Stiglizt Joseph (1995), el enfoque para tratar los problemas de pobreza y equidad se haampliado al contexto
de lo que se llama "justicia distributiva". Este concepto busca integrar mejor los temas y las politicas de crecimiento eco-
némico, distribuciéon de ingreso, gasto social, bienestar, eficiencia, pobreza yjusticia. Para el caso de los paises en desarrollo
uno delos mejores aportes al tema es el libro de Solimano Andrés, Aninat Eduardo y Nancy Birdsall, (2000) en el cual, entre
otros aportes, se subraya la importancia de distinguir entre igualdad de oportunidades, de una parte, e igualdad de re-
sultados, de otra. También se hace la distincién entre "factores moralmente arbitrarios" (las especificidades del contexto
histérico) y las condiciones bajo el control personal del individuo dentro de su propia autonomia.

Un proceso de descentralizacién bien configurado puede reducir la pobreza y mejorar a largo plazo la distribucién del in-
greso. Al mismo tiempo, una de las mejores formas de lograr avances de equidad y de reduccién en la pobreza es mediante
la aplicacién de principios de descentralizacién al entorno micro-institucional dentro del cual se desarrollan las politicas
redistributivas.



II. Estructura del documento

El documento comienza por resumir el marco
conceptual que tradicionalmente organiza la
interaccién entre la descentralizacién y el sumi-
nistro de bienes puiblicos entre distintos niveles
ojurisdicciones de gobierno. Se apreciard que el
"modelo tradicional" estd evolucionando rapi-
damente. Ensegundo lugar, el documento resu-
me la experiencia reciente en el campo de la des-
centralizacién por parte del Brasil, Chile, Boli-
via, Ecuador, México, Argentina y Colombia. El
énfasis recae mds en la descentralizacién fiscal
que en la del gasto pues se considera que ésta es
una mejor forma de medir la descentralizacion
que a través de las transferencias. En tercer lu-
gar, se examinan las condiciones a ser satisfechas
para que el gasto descentralizado pueda efecti-
vamente generar ganancias en términos de de-
sarrollo institucional local y de distribucién del
ingreso. El capitulo IV estd dedicado al andlisis
de los enlaces a través de los cuales se trasmiten
los efectos entre la descentralizacién, de una
parte, y el gasto publico redistributivo, de otra.
En el capitulo V se examina el tema del financia-
miento para combatir la pobreza urbana. Se
advierte que sonmdsimportantes losincentivos
que contengan el marco institucional del gasto
que la cantidad misma de recursos. Por dltimo,
se presentan las conclusiones del andlisis, sus
implicaciones de politica y se formulan reco-
mendaciones para mejorar la efectividad del
gasto social descentralizado, reducir la pobreza
urbana y fortalecer la gobernabilidad munici-

pal.
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II1. El marco conceptual que integra
la descentralizacion con objeti-
vos de equidad

El marco conceptual que sustenta la distribu-
ciéon delas funciones del Estado entre niveles de
gobierno se remonta a R. Musgrave (1959)y a
Wallace Oates (1972), quienes plantearon que el
nivel nacional se deberia encargar de i) las po-
liticas generales, ii) de los bienes ptublicos mds
colectivos, como la seguridad y la estabilidad
macroecondmica y iii) de los asuntos relaciona-
dos con la distribucién del ingreso y la pobreza.
El nivel subnacional y municipal se encargaria
de suministrar los bienes ptblicos locales y lo
haria dentro de un contexto de asignacién efi-
ciente de recursos (the allocative efficiency func-
tion) ya que, a cada nivel de gobierno o jurisdic-
cién®, las condiciones de oferta y demanda se-
rian las mds propicias para lograr tal efecto.

El argumento principal para asignar la fun-
cién de equidad al nivel nacional consistia en
que este nivel podia decidir mejor cuantos re-
cursos irfan para fines redistributivos, como una
decisién de politica global, consistente con la res-
ponsabilidad colectiva de la estabilidad macro-
econdémica. El nivel municipal, por ejemplo, no
tendria mayor incentivo para aliviar la pobreza
local pues si tenfa éxito atrallfa una migraciéde
los menos favorecidos asulocalidad. Nosolono
tendria recursos para una creciente demanda
por gasto redistributivo sino que su poblacién
de mayores ingresos podria "votar con los pies"
en contra de esa politica®.

° La'jurisdiccién" se refiere a cualquier ubicacién del "bien publico local" siempre y cuando sea alli donde la subsidiariedad
delingresoy del gasto se maximice. Ver Wiesner Eduardo (2003), Fiscal Federalism in Latin America: From Public Choices
to Markets - The Case of Brazil, Bolivia, Chile and Ecuador -, Banco Interamericano de Desarrollo, Washington D.C.
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Si bien este esquema ha servido como una
guia general, en la practica la funcién redistri-
butiva seha venido convirtiendo en unarespon-
sabilidad compartida entre los tres niveles de
gobierno en la mayoria de los paises. Tal "repar-
to" de funciones ha venido respondiendo a las
caracteristicas especificas del bien publico del
cual se trate, asi como del contexto microinstitu-
cional que sea mds eficiente” para su financia-
cién, produccién, consumo y evaluacion. Es asi
como, en el caso de la educacién, la salud, la se-
guridad social, (todos bienes ptblicos con un
alto contenido redistributivo)lo que ocurre, por
lo general, es que la Nacion fija las politicas glo-
bales y financia gran parte del gasto mientras
que la gerencia misma del gasto y el suministro
del bien o servicio ocurre bajo el &mbito local.
Con frecuencia la evaluacién de resultados se
comparte entre los niveles y jurisdicciones que
intervienen en el proceso.

La proteccién del medio ambiente, un bien
publico con altos efectos redistributivos, es tam-
bién una funcién "compartida” entre niveles de
gobierno donde las politicas globales y regiona-

les se fijan al nivel nacional mientras que la ge-
rencia, el manejo y micro-institucional tiene lu-
gar anivel local y /o municipal. Segtin Wiesner
Eduardo (1995) el "federalismo ambiental" se
basa en escogimientos ptblicos descentraliza-
dos o locales para precisar que marco institu-
cional y que instrumentos especificos serfan los
mejores para cada caso (Wiesner, 1995).

IV.La experiencia de América Latina
en materia de descentralizacion

Sin entrar en todos los detalles de la experiencia
de América Latina en materia de descentraliza-
cién, si se puede decir que al menos entre 1980
y €l 2000 hubo muchos problemas y resultados
inesperados®. Sin embargo, parece que en algu-
nos paises podria estar germinando una "segun-
dageneracién" de politicas de descentralizaciéon
que incorpora lecciones y mejorias importantes
especialmente en términos de desarrolloinstitu-
cional.

Unadelaslecciones que parece se estd apren-
diendoenmateria de descentralizacién en Amé-

Esta es la celebre expresion de Tiebout (1956) para aludir a la revelacién de preferencias por parte de los contribuyentes
o consumidores de bienes ptuiblicos locales.

Para la Cepal (2000), "la eficiencia indica el logro de los mejores resultados posibles, en cuanto a cobertura y calidad, con
una cantidad determinada de recursos".

Para una evaluacién de la experiencia de América Latina en el frente de la descentralizacién ver Wiesner Eduardo, (2002),
"Bank Lending for Subnational Development: The Policy and Institutional Challenges", Working Paper, Inter-American
Bank Development, IDB and Office of Evaluation and Oversight, OVE; Finot Ivan, (2001), "Decentralization en America
Latina: Teorfa y Préctica", Cepal-Ilpes, Naciones Unidas, Serie Gestion Publica, No. 12.; Campbell Tim; Peterson George;
BrakarzJosé; (1991), "Decentralization to Local Governments in LAC: National Strategies and Local Response in Planning,
Spending and Management". World Bank, Report No. 5; Aghon Gabriel, (1996), "Descentralizacién Fiscal en América
Latina: Un Andlisis Comparativo”, Cepal-GTZ.; Lopez-Murphy Ricardo (1994), "Estudios del Caso: Argentina, Chile,
Colombia y Perd", Progreso Econémico y Social en América Latina, Inter-american Development Bank, IDB, Informe 1994,
Capitulo II.; Krause-Junk Gerold (1996), "La Descentralizacién Fiscal en América Latina: Una Perspectiva Institucional”,
Cepal-GTZ.; Giugale, Nguyen, Rojas and Webb (2000) "Overview", in Achievements and Challenges of Fiscal Decentralization:
Lessons from Mexico, edited by Marcelo Giugale and Steven Webb, World Bank, Washington D.C.



rica Latina es que, entre mayor seala proporciéon
de un gasto local financiado con recursos pro-
pios, mayor es la probabilidad de que el gasto
sea efectivo en el logro de sus objetivos, bien
sean éstos de cardcter estrictamente econémicos
o con fines redistributivos. Esta es la razén por
la cuallo que se podriallamar "la segunda gene-
racién de la descentralizacién en América Lati-
na"(Wiesner, 2002)se estd construyendo sobre la
base de un aumento relativo del desempefio
fiscal subnacional y /o municipal. A pesar delos
multiples problemas que ha tenidola descentra-
lizacion en América Latina, esta critica dimen-
sién de su desarrollo parece estar evolucionan-
do en la direccién correcta (ver Cuadro 10).

Esta linea de andlisis sugiere que, al nivel de
un pafs como un todo, si se quiere aumentar la
efectividad de su sector publico la estrategia
consistirfa en aumentar en términos relativos la
proporcién del gasto publico total que se finan-
cia con recursos tributarios, propios del nivel
subnacional. Esto es lo que parece ha ocurrido
en los Estados Unidos. En este pais entre 1980 y
1996 el gasto federal (distinto a defensa, intere-
ses y transferencias) bajo de un 4,2% del PIB a
apenas 1,7%. En el mismo periodo, el gasto de
los Estados y el nivel municipal financiado con
sus propios recursos tributarios subié de un
8,5% del PIB a un 10,3% (Donahue, 1997).

La primera implicacién de politica de todo
esto es que si se quiere elevar la efectividad de
las politicas ptblicaslocales, incluyendoenellas
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las sectoriales més redistributivas como la edu-
cacién bdsica y la salud, conviene acercar el fi-
nanciamiento al gasto. De esta manera, también
se fortalece el potencial fiscal local ya que la ma-
yor efectividad del gasto local amplia las bases
fiscalesy facilitalamayor tributacién y recaudo.
Esto es lo que puede estar ocurriendo en algu-
nos municipios y estados del nivel subnacional
en paises como Brasil, Colombia y Chile.

La segunda implicacién de politica es que, si
se quiere fortalecer la gobernabilidad® demo-
cratica municipal, la secuencia de las politicas
publicas deberfa comenzar por establecer in-
centivos que premien el desarrollo fiscal propio
y que den prioridad a la calidad de los resulta-
dos del gasto ptblico local. Esa gobernabilidad
es mds el producto de la negociacion politica
sobre lo fiscal -qué prioridades colectivas finan-
ciar con que impuestos locales- qué de la dispo-
nibilidad absoluta de recursos. En sintesis, la
gobernabilidad democrética proviene mds del
"proceso""’ y delarestriccion fiscal que enfrenta
intereses entre si, que de la facilidad con que,
por ejemplo, se exportenimpuestos o se eludala
restriccion presupuestal'!.

En una evaluacién hecha para el "Office of
Evaluation and Oversight, OVE", del Banco In-
teramericano de Desarrollo, Wiesner Eduardo
(2002) encontré que en Colombia, Brasil y Méxi-
co la proporcién de ingresos tributarios subna-
cionales crecié como proporcién del PIB y den-
tro del total durante los afios noventa. Atn en el

Elconcepto de "gobernabilidad" tiene muchas acepciones y definiciones con multiples implicaciones tanto técnicas como
politicas, puiblicas y privadas. Segtin Williamson Oliver (1996) una estructura de gobernabilidad es un marco institucional
donde unos incentivos generan distintas modalidades de organizacién y de resultados.

10 Bird Richard (2000) subraya la importancia de los "procesos” en todos los desarrollos de la descentralizacion.
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caso de Ecuador, Chile y Bolivia, que tienen tan
distintos esquemas institucionales para regular
su descentralizacidn, se ha presentado un ligero
aumento dela tributacién subnacional (Wiesner,
2002). Los siguientes son los resultados para ca-
da pafs:

A.El caso de Argentina

Argentina ofrece un ejemplo de cuan costoso en
términos sociales y de equidad pueden ser las
crisis macroeconémicas causadas por excesivo
gasto fiscal y sobreendeudamiento. A fines dela
pasadadécada Argentina vié desplomarse gran
parte de las ganancias que habia logrado en tér-
minos de crecimiento y de avances sociales. La

implicacién de politica de esta experiencia es
que una estabilidad macroeconémica anclada
en una sélida posicion fiscal es una de las mejo-
res formas de asegurar que los grupos mds po-
bres no vean sus niveles de "bienestar" descen-
der atin mas.

El Cuadro 1 muestra las participaciones de
cada nivel de gobierno en la generacién de in-
gresos tributarios propios. Se aprecia que entre
1993y 1997 el nivel municipal generd un porcen-
taje muy bajo, en comparacién con otros paises
de la regién, y que no crecié por encima del
0,07% del PIB. El nivel estatal mantuvo una
"participacién” del 3,72% del PIB. Por dltimo, el
nivel nacional vio descender su nivel de recau-

Cuadro 1
ARGENTINA: DISTRIBUCION INGRESOS TRIBUTARIOS POR NIVEL DE GOBIERNO
1993-1997

Como % del PIB

Como % del total

Nivel de Gobierno 1993 1995 1997 1993 1995 1997
a. Nivel nacional 18,26 17,15 17,13 82,81 82,59 81,87
b. Nivel estatal 3,72 3,55 3,72 16,87 17,12 17,79
c. Nivel municipal 0,07 0,01 0,07 0,32 0,29 0,34
d. Total subnacional (b + ¢) 3,79 3,65 3,79 17,19 17,41 18,13
e. Total ingresos tributarios (a + d) 22,05 20,80 20,92 100,00 100,00 100,00

Fuente: Giugale Marcelo, Webb Steven y Christian Y. Gonzdlez, World Bank.

Segtin Wiesner Eduardo (1995) La clave del fortalecimiento de la gobernabilidad democratica a nivel municipal estd dada

porlaparticipacion politica y fiscal delos ciudadanos en la gestion ptiblica de sus comunidades. De esta manera la negocia-
ciéninterna, entre ellos, sobre sus prioridades y sobre sus necesidades colectivas, les convierte en factores de estabilizacion
yenmoderadores de sus propias expectativas. De este proceso surge unaespecie de "orden espontdneo”. Una gobernabilidad
enddgenay sostenible. El simple reparto induce inestabilidad y acenttia la pugna por mas recursos gratuitos. El factor que
actda como catalizador entre el proceso fiscal local y el proceso politico e institucional a nivel local es el pago libre y
voluntario de un minimo de impuestos y de contribuciones municipales o regionales. Asi se origina el interés politico. Asi

se completa la ecuaciéon econémica y politica.



do tributario. Pasé del 18,26% del PIB en 1993 a
17,13% en 1997.

B. El caso de Bolivia

Bolivia halogrado importantes reformas a nivel
macroeconémico, estabilizando la inflacién y
reduciendo su déficit externo en cuenta corrien-
te. Sin embargo, el déficit fiscal del sector ptibli-
co contintiaenniveles superiores a su crecimien-
toeconémico. En términos de suesquema de des-
centralizacidn, el nivel de recaudo fiscal munici-
pal, que era précticamente inexistente en 1994,
yaes del 1,1% del PIB en el afio 2000. E1 Cuadro
2 resume la distribucién del recaudo tributario
por niveles de gobierno.

Como la Ley de Participacién Popular en
1994 transfirié un 20% delos recursos del presu-
puestonacional alos municipios, no es claro que
el proceso de generacién de ingresos fiscales
propios a partir de 1995 se deba en forma signi-
ficativa a un mayor esfuerzo fiscal propio del
nivel municipal.

Lo anterior sugiere que existe un gran poten-
cial de desarrollo fiscal municipal en Bolivia.
Estoindica que se podrian lograr grandes mejo-
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rias en la distribucién de oportunidades inicia-
lesy paramitigar la pobreza urbanaen este pafs.

C. El caso de Brasil

El Cuadro 3 muestra para el caso de Brasil que
entre 1988 y 1999 el nivel de recaudo bruto tri-
butario delos municipios se duplicé pasando de
representar 0,7% del PIB a 1,7%. Como porcen-
taje del total, la participacién municipal paso
del 2,9% al 5,5%.

ElCuadro 4 muestra que atin cuando el nivel
federal subi6 su captacién de ingresos tributa-
rios entre 1991 y el 2001, los dos niveles sub-
nacionales también lo hicieron. Esto sugiere un
gran esfuerzo por mantener el proceso de des-
centralizacién fiscal en este pais. Después de
todo, por lo general es menos dificil para el nivel
nacional el subir el recaudo tributario que para
el nivel subnacional.

El Cuadro 4 también revela algo de gran im-
portancia para el contexto de la descentraliza-
cién. Se trata del gran tamafio fiscal propio del
nivel subnacional en el Brasil, superior al 10%
del PIB, proporcién superior a la de todos los
paises de la region. Dentro de este contexto, se

Cuadro 2
BOLIVIA: INGRESOS TRIBUTARIOS POR NIVEL DE GOBIERNO 1994-2000
(% del PIB)

Ingresos tributarios 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
A. Ingresos tributarios nacionales 17,2 16,8 16,9 16,8 18,7 17,3 17,4
B. Ingresos tributarios municipales 0,0 0,7 0,8 0,8 0,9 1,2 1,1
C. Totales (A + B) 17,2 17,5 17,7 17,6 19,6 18,4 18,5

Fuente: "Unidad de Programacion Fiscal", Ministerio de Finanzas.
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Cuadro 3
BRASIL: INGRESOS TRIBUTARIOS SEGUN NIVEL DE GOBIERNO
1988-1999
Ingresos tributarios brutos
Nivel de Gobierno 1988 1999 (preliminar)
Como porcentajes del PIB
Total 22,5 31,8
Gobierno federal 15,8 21,7
Estadual 6,0 8,4
Municipal 0,7 1,7
Como porcentaje del total de ingresos
Total 100 100
Gobierno federal 70,6 68,2
Estadual 26,5 26,3
Municipal 2,9 5,5

Fuente: IBGE, FGV, STN (Balanco, Geral da Uniao, Financas do Brasil, SFR, Ministry of Social Security and Assistance, CEF,

CONFAZ and ABRASEF.

Cuadro 4
BRASIL: DISTRIBUCION RELATIVA DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS? BRUTOS
POR NIVEL DE GOBIERNO 1991-2000 (% del PIB)

Ingresos tributarios por nivel de Gobierno 1991 1995 2000 2001
A.Nivel federal® 16,12 19,38 22,75 23,62
B. Nivel estatal 7,32 7,77 8,71 9,21
C. Nivel municipal 1,18 1,32 1,48 1,54
D. Nivel subnacional (B + C)=D 8,50 9,09 10,19 10,75
E. Totales 24,62 28,47 32,94 34,37

* Excluye transferencias constitucionales. Se refiere asf, a los ingresos tributarios brutos que son "propios" de cada nivel antes

de transferencias.
* Incluye el presupuesto de Seguridad Social.
Fuente: Receita Federal.

podria decir que el Brasil es el tnico pais real-
mente federal en América Latina. Y como las ci-
frasy sus politicaslo muestran es también el que
tiene una clara dindmica hacia un creciente fe-
deralismo.

En los ultimos afios Brasil ha logrado enor-
mes avances en cuanto a reducir la pobreza y
mejorar las condiciones sociales de los grupos
de ingresos mds bajos. A estos propdsitos ha de-
dicado crecientes apropiaciones presupuestales.



No obstante tan encomiables esfuerzos atn fal-
ta mucho por hacer en particular para reestruc-
turar mejor los marcos micro-institucionales en
los frentes de la educacién y de la salud. Segtin
Medeci André (2002) uno de los problemas mds
serios es que "el sistema se basa en incentivos a
la oferta y no ala demanda, lo cual no genera esti-
mulos paraunaumentodelacalidad basadoenla
competencia entre proveedores".

D.El caso de Colombia

Enel caso de Colombia, el Cuadro 5 muestra que
los ingresos tributarios del nivel subnacional
pasaron de representar un 1,8% del PIB en 1990
aun 2,7% en el afio 2000. Sin embargo, la totali-
dad del aumento correspondié al nivel munici-
pal. El nivel departamental no muestra ningtin
crecimiento relativo. El crecimiento del recaudo
fiscal subnacional vino acompafado por gran-
des y crecientes transferencias a partir de los
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afios noventa. Todo lo cual llevo a muy rapidos
aumentos del gasto subnacional y a serios défi-
cits fiscales en este nivel.

Como consecuencia, el endeudamiento de las
entidades territoriales subid a niveles insosteni-
bles y fue necesario un "bail-out" por parte del
gobierno nacional (Sanchez Fabio, 2001).

E. El caso de Chile

Chile es un pafs que ha escogido una ruta espe-
cial -pero muy valida desde el punto de vista
tedrico y conceptual- para desarrollar su proce-
so de descentralizacion. Enlugar de focalizar su
estrategia en las transferencias se ha concentra-
doenladescentralizacién sectorial en particular
delaeducacién'?y delasalud (Larrafiaga, 1999).
Este esquema sigue el principio bdsico de pre-
miar con incentivos al mejor uso de los recursos
y lohace a través de la competencia en el acceso

Cuadro 5
COLOMBIA: INGRESOS TRIBUTARIOS POR NIVEL DE GOBIERNO
1990-2000

Como % del PIB

Como % del total

Nivel de Gobierno 1990 1995 2000 1990 1995 2000
a. Nivel nacional 8,8 9,7 11,6 81,9 81,1 81,0
b. Nivel estatal 1,0 0,8 1,0 8,2 6,5 59
c. Nivel municipal 0,8 15 1,7 9,9 12,3 13,1
d. Total subnacional (b + c) 1,8 2,3 2,7 18,1 18,9 19,0
e. Total ingresos tributarios (a + d) 10,6 12,0 14,3 100,0 100,0 100,0

Fuente: Colombia: Confis, DNP y para 1990 Fedesarrollo.

12

El proyecto de Montegrande, por ejemplo, establecié un concurso para 1.200 escuelas ptblicas, a nivel de educacion se-

cundaria, premiando a las que logren mejores resultados académicos. El punto bésico es que cada escuela puede escoger
su "funcién de produccién” segtin sus condiciones microinstitucionales especificas.
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a recursos dentro del sector publico. Lo hace
también siguiendo el principio de la descentra-
lizacion de la gerencia, de la supervisién inme-
diata y de la evaluacién de los procesos micro-
institucionales en cada caso y sector.

Aunque Chile da prioridad a la descentrali-
zacion sectorial, al mismo tiempo estd iniciando
un proceso que fortalece el desarrollo fiscal mu-
nicipal. El Cuadro 6 muestra que los ingresos
municipales han ganado peso relativo frente al
total de ingresos tributarios. Entre 1990 y el afio
2000, esos ingresos tributarios pasaron de repre-
sentar un 7,2% del total a un 8,6%.

Estatendenciaa"municipalizar"losrecaudos
tributarios se fortalecerd en el futuro. Legisla-
cién reciente, como la Ley de Rentas I del 2000 y
la Ley de Rentas II del afio 2002, busca elevar el
recaudo tributario municipal. Uno de los efectos
de este proceso sera el aumentar los recursos que
lleguen a las comunas mds pobres. Este hecho,
combinado con los sistemas de incentivos y de
competencia para el acceso a recursos ptblicos,
permite anticipar que se fortalecerdn las ganan-
cias que este pais ha logrado en los tltimos afios
en términos de equidad y de disminucién de la
pobreza en general (Cowan y Gregorio de, 1999).

Segun Dagmar Raczynski (2000), "si la po-
breza se define como necesidades satisfechasen
términos de acceso a la educacion, a la salud, a
laviviendayaservicios ptiblicos, lasituacién de
Chile es muy positiva. Segun este experto, los
niveles absolutos de pobreza se han reducidoen
los dltimos 10 afios. Sinembargo, la distribucién
delingreso no ha mejorado, aunque tampoco ha
empeorado. A lo largo de este proceso la des-
centralizacién de los programas para aliviar la
pobreza ha tenido como objetivo alcanzar una
mejor informacién sobre las necesidades y de-
mandas de los grupos mds pobres en areas es-
pecificas.

Respectoalaobservacién de Raczynski (2000)
sobre la distribucién del ingreso es importante
subrayar uno de los principios basicos de la teo-
ria de la justicia distributiva. Se trata de com-
prender que reducciones de la pobreza, de una
parte, y deladesigualdad, de otra, no sonlamis-
ma cosa (Valdés, 1999). Comobienlo sefiala Val-
dés (ibid), Chile ha logrado avances importan-
tes en términos de reduccién de la pobreza pero
no en cuanto a la distribucién del ingreso. Esto
debido a que los indices de Gini cambian muy
lentamente. La teoria de la justicia distributiva
seflala que el cambio de la distribucién del in-

Cuadro 6
CHILE: DISTRIBUCION RELATIVA DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS POR NIVEL DE GOBIERNO
1990-2000
Nivel de Gobierno 1995 2000
a. Gobierno nacional central 92,6 91,4
b. Municipalidades 74 8,6
Total (a + b) 100,0 100,0

Fuente: Ministerio de Hacienda de Chile. Direccién de Presupuestos.




greso a largo plazo estd asociado mds a la efec-
tividad del gasto social en garantizar igualdad
de oportunidades iniciales en educacién y sa-
lud® para los grupos mds pobres, que en sim-
ples aumentos del gasto social. Lo que cuenta
son los aumentos de productividad que genere
el gasto no las apropiaciones presupuestales'.

F. El caso de Ecuador

En el Ecuador el desarrollo fiscal municipal es
muy incipiente. Este es un pafs particularmente
centralista'® donde el nivel nacional es préctica-
mente el tinico que recauda ingresos tributarios
significativos. El Cuadro 7 muestra que el nivel
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nacional capté 8,3% puntos del PIB en 1990 y
13,8% en el afio 2000. Como proporcion del total
este nivel capt6 el 96,4% y el 96,8% respectiva-
mente. Durante el mismo periodo, el nivel mu-
nicipal no tuvo crecimiento significativo. Es
mds, como proporcién del total bajo del 3,6% al
3,1% entre 1990 y el 2000.

Dado el bajo nivel de desarrollo fiscal muni-
cipal y teniendo en cuenta el efecto cualitativo
derecaudar y gastar recursos ptblicos tan cerca
como sea posible al consumidor, se podria pen-
sar que en este pais hay un gran potencial para
i) generar mds recursos fiscales locales y ii) para
lograr mejorias substanciales en términos de

Cuadro 7
ECUADOR: INGRESOS TRIBUTARIOS POR NIVEL DE GOBIERNO
1990-2000
1990 1995 2000
Ingresos tributarios % PIB % del total % PIB % del total % PIB % del total
A. Nivel nacional 8,3 96,4 9,3 95,9 13,8 96,8
B. a. Nivel municipal 0,3 3,5 0,4 4,0 0,4 3,1
b. Nivel regional 0,0 0,1 0,0 0,1 0,0 0,0
Total subnacional (a + b)
0,3 3,6 0,4 4,1 0,4 3,1
C. Totales (A + B) 8,6 100,00 9,7 100,00 14,2 100,00

Fuente: Banco Central del Ecuador, sefior Pérez y Maria Belén Freire.

13 Para el caso especifico de Chile, Espinosa Consuelo y Gallequilos Sylvia (2001) consideran que una de las grandes
innovaciones fue la separacién de las funciones de contratacién o compra, de una parte, de la provisién de servicios de
salud. Esto es lo que llaman la descentralizacién financiera como tal. El aporte de estos trabajos es variado y riguroso pero
el principal es su insistencia en tratar estos temas como parte de la "micro-economia de las organizaciones".

En un estudio sobre la relacion entre el crecimiento econémico y el gasto ptiblico para el caso de Colombia el economista

Posada Carlos Esteban (2002) concluye que a largo plazo lo crucial es la efectividad y la calidad del gasto publico social.

municipales con dimensién nacional.

Algunos expertos podrian observar que es mds bien un pais "bi-centralista" donde Quito y Guayaquil son dos niveles
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mejorar la distribucién del ingreso y aliviar la
pobreza urbana. Esto se podria lograr combi-
nando los recursos fiscales locales con las trans-
ferencias al nivel municipal, pero haria falta que
éstos contengan los incentivos adecuados.

G.El caso de México

Aunque México siempre se ha definido consti-
tucionalmente como una federacién en realidad
es solo a partir de los afios noventa que muchas
decisiones sobre impuestos, gastos y endeuda-
miento se han descentralizado en forma signifi-
cativa. Segin Webb Steven (2001) la dimensién
tributaria sigue siendo particularmente centrali-
zada. Pero esta situacién estd cambiando. Como
lomuestrael Cuadro§, la participacién del nivel
subnacional, en particular del nivel de los Esta-
dos, ha venido creciendo. Entre 1990 y 1998, pe-
riodo durante el cual la participacién del nivel
nacional bajo de 11,1% del PIB a 10,5%, la "cuo-
ta" de los Estados subi6 de 0,26% a 0,39%. Du-
rante el mismo perfodo, la participacién tributa-
ria municipal cayé de 0,17% del PIB a 0,14%.

Es interesante observar cémo dos paises in-
dudablemente grandes y complejos comolo son
Meéxico y Brasil y que se definen como "federa-
les" tienen tan distintas estructuras fiscales a
nivel intergubernamental. En el Brasil los Esta-
dos tienen como recursos propios cerca del 10%
del PIB mientras que en México la cifra corres-
pondiente es inferior a 1% del PIB.

A mediados de los afios noventa México su-
fri6 una severa crisis macroeconémica y cambia-
ria producidaen gran parte por previos desequi-
librios fiscales (Giugale, Lafourcade y Nguyen,
2001). Uno de sus més costosos efectos fue el au-
mento de la pobreza. Sinembargo, y esto es algo
que tiene importantes implicaciones de politica
distributiva, a pesar que la pobreza empeord, la
distribucién del ingreso mejoré. El Cuadro 9
muestra que los coeficientes de Gini descendie-
ron de 52,7 en 1992 a 50,2 en 1996.

Segtin Baldacci Emanuela, Mello Luiz de y
Inchauste Gabriela (2000) lo que explica tan ex-
trafio fendmeno es que la crisis golped mds duro

Cuadro 8
MEXICO: DISTRIBUCION RELATIVA DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS POR
NIVEL DE GOBIERNO 1990-1998

Como % del PIB

Como % del total

Nivel de Gobierno 1990 1995 1998 1990 1995 1998
a. Nivel nacional 11,10 9,30 10,50 96,27 94,51 95,19
b. Nivel estatal 0,26 0,35 0,39 2,25 3,56 3,54
c. Nivel municipal 0,17 0,19 0,14 1,47 1,93 1,27
d. Total subnacional (b + c) 0,43 0,54 0,53 3,73 5,49 4,81
e. Total ingresos tributarios (a + d) 11,53 9,84 11,03 100,00 100,00 100,00

Fuente: Para Mexico: Giugale Marcelo y Webb Steven, World Bank.
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Cuadro 9
MEXICO: LA RELACION ENTRE POBREZA Y DISTRIBUCION DEL INGRESO
(Porcentaje)
Medicion de equidad 1992 1994 1996 Cambio
1994-1996
Pobreza
Tasa de pobreza® 12,7 10,6 16,9 59,9
Pobreza relativa 30,3 25,8 28,8 11,7
Participacion en el total de gastos
20 % maés pobre 2,8 3,0 3,3 10,0
20 % mds rico 62,8 61,9 60,5 -2,2
Gini coefficient® 52,7 51,6 50,2 -2,7

2 La pobreza se mide como consumo en relacién con una canasta definida por el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia

e Informética (INEGI) en 1992.

b El coeficiente Gini es una medida de desigualdad. Si fuese cero habria igualdad perfecta. Si fuese 100 habria desigualdad

total.

Fuente: IMF staff estimates based on 1992, 1994 y 1996 Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (national income

and expenditure survey’s) (ENIGH).

alos grupos urbanos que a los rurales. Aunque
habia mds pobreza al nivel rural no fue alli don-
de el desempleo y la crisis fue mds severa. La
implicacién de politica de esta experiencia es,
seglin estos autores, que los "safety nets" deben
organizarse como instituciones permanentes y
con capacidad de actuar directamente sobre los
grupos mads afectados por crisis o por cambios
abruptos a nivel de un sector o jurisdiccién po-
litica.

El Cuadro 10 resume la importancia relativa
que tienen los ingresos tributarios segiin su
origen por nivel intergubernamental en Brasil,
Colombia, Ecuador, Bolivia, Chile, México y
Argentina.

16

Desde la perspectiva de la pobreza urbana
este cuadro tiene gran relevancia'® pues sugiere
que a nivel municipal (donde estdn la mayoria
de los pobres en América Latina) se estd logran-
do capitalizar en creciente grado el potencial
fiscal municipal. Esto importa tanto como posi-
ble fuente de nuevos recursos como del impacto
cualitativo que tendria el hecho de que se trata
de un ingreso tributario generado muy cerca de
donde tiene lugar el gasto. Es decir, la probabi-
lidad de que ese recurso se "gaste mejor" parece-
ria ser mds alta que sifuese financiado por trans-
ferencias o por la exportaciéon de impuestos.

Enla mayoria de los municipios de América
Latina, el principal componente del recaudo tri-

Aunque los paises incluidos en el Cuadro 10 no son una "muestra" seleccionada del universo de paises de la region si

representan la tendencia fiscal del nivel municipal donde estd ubicada gran parte de la poblacién de la region.
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Cuadro 10
DISTRIBUCION RELATIVA DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS DE ALGUNOS PAISES
DE AMERICA LATINA
Como % del PIB Como % del Total
Pais 1990 1995 2000 1990 1995 2000
Argentina (1993) (1997) (1993) (1997)
a. Nivel nacional 18,26 17,15 17,13 82,81 82,59 81,87
b. Nivel estatal 3,72 3,55 3,72 16,87 17,12 17,79
c. Nivel municipal 0,07 0,10 0,07 0,32 0,29 0,34
d. Total subnacional (b + c) 3,79 3,65 3,79 17,19 17,41 18,13
e. Total Ingresos Tributarios (a + d) 22,05 20,8 20,92 100,00 100,00 100,00
Bolivia
a. Nivel nacional N.A 16,8 17,4 N.A 96,0 94,1
b. Nivel estatal - N.A N.A - N.A N.A
c. Nivel municipal N.A 0,7 1,1 N.A 4,0 5,9
d. Total subnacional (b + ¢) 0,7 1,1 - 4,0 5,9
e. Total ingresos tributarios (a + d) N.A 17,5 18,5 100,0 100,0 100,0
Brazil® (1991) (1991)
a. Nivel nacional 16,12 20,01 22,97 65,48 67,24 69,23
b. Nivel estatal 7,32 8,32 8,69 29,73 27,95 26,19
c. Nivel municipal 1,18 1,43 1,52 4,79 4,81 4,59
d. Total subnacional (b + ¢) 8,50 9,75 10,21 34,52 32,76 30,78
e. Total ingresos tributarios (a + d) 24,62 29,76 33,18 100,00 100,00 100,00
Colombia
a. Nivel nacional 8,8 9,7 11,6 81,9 81,1 81,0
b. Nivel estatal 1,0 0,8 1,0 8,2 6,5 59
c. Nivel municipal 0,8 1,5 1,7 9,9 12,3 13,1
d. Total subnacional (b + c) 1,8 2,3 2,7 18,1 18,9 19,0
e. Total ingresos tributarios (a + d) 10,6 12,0 14,3 100,00 100,00 100,00
Chile
a. Nivel nacional 14,5 17,0 17,5 92,8 92,6 91,4
b. Nivel estatal - - - - - -
c. Nivel municipal 1,1 1,4 1,6 7,2 7,4 8,6
d. Total subnacional (b + c) 1,1 1,4 1,6 7,2 7,4 8,6
e. Total ingresos tributarios (a + d) 15,6 18,4 19,1 100,0 100,0 100,0
Ecuador
a. Nivel nacional 8,3 9,3 13,8 96,4 95,9 96,8
b. Nivel estatal 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,0
c. Nivel municipal 0,3 0,4 0,4 3,5 4,0 3,2
d. Total subnacional (b + c) 0,3 0,4 0,4 3,6 4,1 3,2
e. Total ingresos tributarios (a + d) 8,6 9,7 14,2 100,0 100,0 100,0
México (1998) (1998)
a. Nivel nacional 11,1 9,3 10,5 96,27 94,51 95,19
b. Nivel estatal 0,26 0,35 0,39 2,25 3,56 3,54
c. Nivel municipal 0,17 0,19 0,14 1,47 1,93 1,27
d. Total subnacional (b + ¢) 0,43 0,54 0,53 3,73 5,49 4,81
e. Total ingresos tributarios (a + d) 11,53 9,84 11,03 100,00 100,00 100,00

! Incluye el presupuesto de Seguridad Social.

Fuentes: para Argentina: Giugale Marcelo, Webb Steven and Christian Y. Gonzalez, World Bank; para Brasil: BNDES and
Cepal; para Colombia: Confis, DNP y para 1990 Fedesarrollo, Misién de Ingreso Publico, (2002); para Chile: Ministerio de
Finanzas, Direccién de Presupuestos; para Ecuador: Banco Central; para Mexico: Giugale Marcelo, Webb Steven and Christian
Y. Gonzalez, World Bank.
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butario propio eselimpuesto predial. Esta fuen-
te de financiamiento podria estar detrds de la
explicacién de gran parte del aumento del re-
caudo tributario municipal. Sise tiene en cuen-
ta que seguramentelas bases del avaltio catastral
delimpuesto predial estdn atrasadas, no parece-
ria aventurado identificar al impuesto predial
como la principal veta o cantera de posibles "nue-
vos" recursos para combatir la pobreza urbana.

V. El gasto social en América Latinay
las condiciones para su efectivi-
dad

A. El gastosocial ylaestabilidad macro-
econdmica

Aunque, como se vio atrés, muchos paises me-
joraron su desempefio tributario global, en par-
ticular el del nivel subnacional y municipal, el
ritmo del gasto total crecié atin més rdpido. El
resultado de conjunto fue un incremento de los
déficits fiscales y de los niveles de endeuda-
miento. El Cuadro 11 muestra que paralaregion
en su conjunto el balance fiscal fue creciente-
mente negativo en los dltimos afios de la déca-
da. Paso de -1,7 en 1995 a -3,3 en el 2001.

Dentro de este contexto de "blanda restric-
cién fiscal" a nivel macroeconémico, el gasto so-
cial fue el que mds rdpidamente crecié. Gran
parte de este gasto crecié dentro de esquemas de
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descentralizacién y de transferencias del nivel
nacional al subnacional. El Cuadro 12 muestra
que para unniimero amplio de paises la propor-
cién del gasto social en el PIB pasé de represen-
tarun 10,1% en 1990-1991 a 12,4% en 1996-1997.
En algunos paises el incremento del gasto social
fue muy grande. En el caso de Bolivia, Colom-
bia, Paraguay y Pert la proporcién se duplicé.
Con la excepcién de Honduras y de Venezuela,
en todos los paises hubo aumentos relativos. En
cuanto a los incrementos del gasto social por
sectores con respecto al PIB, los mayores incre-
mentos se observan en laeducacién seguida por
la seguridad social.

Las preguntas de fondo frente a este contex-
to macroeconémico y de descentralizacién tie-
nen que ver con el efecto de estos gastos, y su par-
ticular entorno institucional, sobre los compo-
nentes de lajusticia distributiva tanto a corto co-
mo a largo plazo®. Es decir, ;qué se mejord? ;Fue
la pobreza absoluta? Fue la relativa? Qué pasé
con la distribucién del ingreso? Y qué tan efecti-
vo fue el gasto en educacién basicay ensalud en
garantizar una de las principales responsabili-
dades del estado cuédl esla de asegurarigualdad
de oportunidades iniciales a los mds pobres?

Las respuestas a estas preguntas son com-
plejas, casi nunca son absolutas y mucho menos
incontrovertibles. Esas respuestas hacen parte
de la agenda permanente (Grindle, Graham,

17 Tal parece ser el caso de Colombia, Chile, Brasil, y otros paises.

8 Sobre el tema de "divergencia" entre niveles de ingreso Pritchett Lant (1997) observé que en los tltimos 200-300 afios la
divergencia entre paises ricos y pobres se ha aumentado. En 1820 el "ratio" entre los paises mds ricos y los mds pobres era
delaé6.El "ratio" se amplio de 1 a 70 en 1992. Sin embargo, no es que los paises pobres lo sean mds sino que los paises ricos

se enriquecieron més rapido.
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Cuadro 11
AMERICA LATINA: RESULTADO FISCAL COMO PORCENTAJE DEL PIB
Concepto 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Resultado fiscal -1.7 -1.6 -1.3 2.2 -3.0 -2.8 -3.3

Fuente: Cepal (2002) Situacion y Perspectivas, Estudios Econémicos de América Latina y el Caribe 2001-2002, pdgina 39.

Cuadro 12
AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LA RELACION ENTRE EL GASTO SOCIAL Y EL PIB

Gasto Social/PIB

Gasto social/PIB Educacién Salud Seguridad social Vivienda
asistencia social

Pais 1990-1991 1996-1997 1990-1991 1996-1997 1990-1991 1996-1997 1990-1991 1996-1997 1990-1991 1996-1997
Argentina 17,7 17,9 33 38 4,0 41 8,3 8,0 2,1 1,9
Bolivia 6,0 12,0 3,1 5,9 1,2 14 1,0 2,7 0,7 2,0
Brasil 19,0 19,8 3,7 34 3,6 2,9 8,1 10,1 35 34
Chile 13,0 14,1 2,6 3,3 21 2,5 7,0 6,7 14 1,7
Colombia 8,1 15,3 3,1 4,4 1,2 3,7 3,0 5,4 0,8 1,8
Costa Rica 18,2 20,8 4,7 5,8 7,1 7,3 4,4 5,5 2,0 2,2
El Salvador 5,4 7,7 2,1 2,6 1,8 2,8 1,4 2,0 0,2 0,2
Guatemala 33 42 1,6 1,7 09 09 0,7 0,7 0,1 0,9
Honduras 7,8 7,2 - - - - - - - -
Meéxico 6,5 8,5 2,6 3,7 - - 31 3,6 0,8 1,2
Nicaragua 10,3 10,7 4,9 4,3 4,2 4,4 1,2 19
Panamd 18,6 21,9 4,7 5,5 6,1 6,8 58 6,6 2,0 3,1
Paraguay 3,0 7,9 1,2 3,9 0,3 1,2 1,1 2,6 0,4 0,2
Pera 2,3 5,8

Reptiblica Dominicana 4,5 6,0 1,2 2,3 1,0 1,4 0,4 0,7 2,0 1,7
Uruguay 18,7 22,5 2,7 3,0 3,2 3,7 124 15,3 0,3 0,5
Venezuela 9,0 8,4 34 31 15 1,1 2,4 2,9 1,6 1,2
Promedio simple 10,1 124 3,0 3,8 2,7 3,2 4,2 5,2 13 1,6

Fuente: Cepal, (2000), Equidad, Desarrollo y Ciudadania, Santiago de Chile, pdgina 158.

2000 y Lusting 1995) de los investigadores y de
las instituciones activas en estos temas. No obs-
tante, segtin la Cepal (2000), aunque el balance
de la década es mixto:

”Se ha reducido la proporcién de la poblacion en

estado de pobreza, aunque no en grado suficiente”.

Frente a esta conclusion de la Cepal la pri-
mera implicacién de politica seria la de precisar
cual habria podido ser el marco institucional
indicado para mejorar adn mds este balance. O
qué caracteristicas se deberian buscar hacia el
futuro para mejorar el rendimiento del gasto
social en términos de equidad.



B. El marco institucional

La btisqueda de caracteristicas especificas para
mejorar la contribucién de la descentralizaciéon
a las politicas redistributivas comienza por el
examen de las siguientes preguntas:

0 ¢Los procesos de descentralizacién se cum-
plieronbajounarestriccién fiscal y presupues-
talatodoslosniveles de gobierno? ;Huboes-
tabilidad macroeconémica?

0 ¢Lastransferencias que financiaron gran par-
te del gasto subnacional contenfan incenti-
vos significativos para premiar resultados y
mejorfas concretas en materia de equidad?

o ¢Habfa monopolios de oferta en los merca-
dos sociales de la educacién y la salud?

0 ;Habfasistemasdeevaluaciénindependien-
tes que vincularan resultados con incentivos
y con cambios de politica?

Respecto al primer conjunto de preguntas, la
respuesta es que, conlaexcepcién de Chile, enla
mayoria delos paises los procesos de descentra-
lizacién se desarrollaron bajo muy poca restric-
cién fiscal real. Aunque la descentralizacién no
fue la tnica causa de los desequilibrios fiscales
si fue una de las principales. El aumento de las
transferencias generd un exceso de gasto y de
endeudamiento anivel subnacional. Ello contri-
buyo alas crisis macroeconémicas y cambiarias
de México, Brasil, Argentina, Colombia y otros.
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Navarro Juan Carlos (2000), observa que, en el
caso de Venezuela, la expansién del gasto social
anivel subnacional ocurrié bajo un serio desba-
lance fiscal.

Respecto a la segunda pregunta, la realidad
es que la mayoria de las transferencias se am-
pliaron con minima condicionalidad y sin nin-
gln incentivo significativo para premiar el me-
jorusoderecursos. Lo que es atin peor, las trans-
ferencias se ampliaron primero que la devolu-
cién de las competencias (Wiesner, 1992). Se
incurrié asf en un enorme error de secuencia con
efectos fiscales muy negativos. Tanzi Vito (1995)
advierte que la descentralizaciéon debe com-
prender tanto el recurso como el gasto y que las
decisiones deben ser integrales y hechas al mis-
mo tiempo.

En cuanto a la tercera pregunta, resultarfa
dificil defender la tesis de que las transferencias
automadticas e inflexibles no consolidaron mo-
nopolios de oferta, entre otros, en los mercados
de la educacién y la salud”. Es decir, la modali-
dad de financiamiento que prevalecié en los es-
quemas de descentralizacién y de gasto social,
tuvo pocos o ningtin incentivo para ser eldstica,
eficiente y para contribuir a ganancias en pro-
ductividad en los sectores respectivos. Se incu-
rrié enlo que Proud’homme (1994) llama "fallas
de oferta". Esamodalidad de financiamiento di-
rectoy de provisiéon ptiblicano parece serla mds
indicada para proteger los intereses de los gru-
pos més pobres®.

1 Wiesner Eduardo (1998) argumenta que gran parte del gasto social asociado a la descentralizacién fue “capturado” por
intereses de grupo mejor organizados que la sociedad como un todo.

% Sobrela controversia entre el suministro directo y ptiblico, de una parte, y el financiamiento y suministro indirecto, de otra.
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Respecto a la cuarta pregunta, la respuesta
es que el marco de politica dentro del cual se
desarrollo la descentralizacién y la expansion
del gasto social no contenian -y en una gran me-
dida atin no contiene- sistemas de evaluacién
que fueran independientes, creibles y que en
efecto pudieran inducir cambios en las politi-
cas. Y deestamaneraenladisponibilidad delos
recursos.

Estas cuatro preguntas y sus respuestas no
pretenden ser un balance final ni de conjunto de
un proceso mas complejo que lo que ellas repre-
sentan. Sin embargo, otros trabajos confirman el
resultado de la evaluacién de la descentraliza-
cién y del mayor gasto ptiblico en la provisiéon
de bienes ptblicos con alto contenido redistri-
butivo en América Latina. No es muy favora-
ble?. Ricardo Hausmann (1996) observa que:

“A pesar del significativo compromiso politico y
fiscal en favor de la educacion y la salud, los siste-
mas de provision de servicios sociales en América
Latina no muestran los resultados que se espera-
rian en vista del volumen de recursos invertidos y
del nivel del ingreso per cdpita de las poblaciones a

los que estdn destinados”.

Respecto a la descentralizacién el mismo ex-
perto sefiala que las soluciones simples, como la
descentralizacién hacia los gobiernos munici-
pales, no constituyen una panacea. Lo bésico pa-
rece ser que los incentivos y los subsidios se
dirijan hacia donde se produce y se consume el

21

servicio y no hacia donde estdn los insumos
(Hausmann, 1996).

VILEnlaces sectoriales e institucio-
nales entre la descentralizacion y
el gasto local distributivo

Entre la descentralizacién y el gasto local con
fines redistributivos existen, en general, dos en-
laces o canales de transmisién a través de los cua-
lesunprocesoinfluye-y esinfluido- porel otro. Se
trata de una relacién reciproca donde el hilo co-
min o el tejido que subyace a los dos es la estruc-
tura de incentivos inmersa en cada uno o la que
resulta de los dos. Esos enlaces son los siguientes:

0 Enlaces macroeconémicos y fiscales
0 Enlaces sectoriales y micro-institucionales

Los enlaces macro-institucionales son de do-
ble via y se trasmiten, en primer lugar, a través
de las transferencias de nivel nacional al nivel
local y de sus efectos expansistas sobre el crédito
publicoy privado al nivel subnacional y sobrela
disponibilidad derecursosengeneral. Enla practi-
ca, este primerenlacealigeralarestriccién presu-
puestal subnacional o local. El resultado final es
la rdpida expansion del gasto, la emergencia de
déficits fiscales locales, su sobreendeudamiento
y su postura en espera de un "bail-out".

La anterior es la primera ruta de transmisiéon
macroecondémica. La segunda ocurre de "abajo
hacia arriba" y tiene lugar a través de la absor-

Elmarco conceptual adoptado adolecié de serios problemas conceptuales (Wiesner Eduardo, 2003, BID). Segcen Campbell,

Peterson and Brakarz (1991) se sobrestimo el beneficio potencial de los escogimientos pceblicos locales. En general, el
esquema seguido condujo a (i) una estructura equivocada de incentivos (Lopez-Murphy, 1994), (ii) inflexibilidad en los
ingresos y los gastos (Krause-Junk, 1996), (iii) crecientes transferencias (Aghon Gabriel, 1996), (iv) duplicacién de gastos
(Tanzi Vito, 1995) y pudo haber agregado presiones inflacionarias (Finot Ivan, 2001).



cién de los déficits por parte del nivel macroe-
condémico. Este proceso de "bailing-out" casisiem-
pre es laberintico y dificil de descifrar pues se
articula dentro de contextos de supuestos "ajus-
tes fiscales subnacionales y de correcciones"
que, "de ahora en adelante, si serdn definitivas".

Este proceso de transmision de déficits entre
niveles de gobierno se autoalimenta en sus efec-
tosy causas segtin el contenido real delosincen-
tivos que los mercados y sus actores establezcan
en las respectivas respuestas de cada nivel de
gobierno. Si, por ejemplo, la absorcién macroe-
conémica del déficit local se hace a través de un
"bail-out” (Renteria, Echavarria y Steiner, 2002;
Bevilaqua, 2002; Dillinger y Steven, 1999) por
parte del nivel macroeconémico, el nivel local
probablemente mantendra su nivel de gasto real
-e inclusive lo aumentara- pero lo hard median-
te pasivos fiscales subrepticios (Easterly, 1999;
Palackova, Schick, 2002) que solo mds tarde, en
el siguiente ciclo politico, saldrd a la superficie.
Por su parte, el nivel macroinstitucional hard
grandes esfuerzos por financiarse y recurrir al
endeudamiento interno y externo. Todo ello has-
ta que se agote el financiamiento facil por "deba-
jo de la linea".

En su conjunto, la reduccién de la restriccién
fiscal en ambos niveles se traducird en una com-
binacién de resultados integrada por i) la eleva-
cién de las tasas reales de interés, ii) la pérdida
de ritmo de crecimiento econémico, iii) la deva-
luacién del tipo de cambio. En breve, se traduci-
ra en inestabilidad macroeconémica la cual, fi-
nalmente, tendra efectos adversos sobre las po-
liticas redistributivas. La principal conclusién
que emerge es que preservar la estabilidad ma-
croecondmica es una de las mejores formas de
proteger las politicas redistributivas.
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Los enlaces sectoriales y micro-instituciona-
les entre la descentralizacién y el gasto local con
fines redistributivos son también de doble via'y
se transmiten, primero, de "arriba hacia abajo",
a través de las caracteristicas especificas que ten-
gan las transferencias y del marco de incentivos
micro-institucionales que en efecto contenga el
esquema de descentralizacién. En segundo lu-
gar, hay mecanismos de transmision, de "abajo
hacia arriba", o hacia el marco regulatorio de la
descentralizacién y hacia su sostenibilidad ma-
croinstitucional.

Bajo el primer proceso, los incentivos reales
que contengan las transferencias determinan la
modalidad de "organizacién" que las jurisdic-
cioneslocales den al suministro de bienes ptibli-
cos redistributivos. Si las transferencias pre-
mian el simple gasto, pues eso es lo que ocurrird.
El gasto aumentara sin mayor efecto en térmi-
nos de mejorias en la equidad. 5i los incentivos
no premian las gananciasenlacalidad del gasto,
yensusresultados, ";por qué deberfa ocurriral-
go distinto a susimple ejecucién?". Esta pregun-
ta es la que saldrfa del marco teérico llamado
"New Theory of the Firm" el cual cuestiona los
supuestos de benevolencia o sensibilidad "so-
cial" de parte de los actores politicos 0 adminis-
trativos (Mueller, 1997). Cémo bien lo observan
Di Gropello y Cominetti (1998) y la Cepal (2000),
para lograr mejorias en calidad se requiere:

“implantar procesos a nivel local que permitan
aplicar estdndares de desempeiio, vincular el finan-
ciamiento a los resultados y dar flexibilidad para la
gestion de los recursos humanos”

En breve, si los incentivos no premian los
resultados cualitativos en términos especificos
de mejorias redistributivas la descentralizacién
tendrd poco o nulo efecto sobre estas politicas.
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Laimplicaciénde politica de todoestoes que
si se quieren obtener ganancias en equidad, que
sean sostenibles, lo primero es asegurar la neu-
tralidad fiscal de las propuestas especificas que
contenga el modelo de descentralizacién. Lo se-
gundo es que al interior de cada proceso secto-
rial o global de descentralizacién debe haber el
marco de incentivos que induzca en el nivel lo-
cal (el municipio, la escuela, el hospital, el par-
que recreativo) la respuesta micro-institucio-
nal y gerencial acorde con esos incentivos. Para
este efecto convendria descentralizar sucesiva-
mente las etapas del proceso hastallegar tan cer-
ca como sea posible al cumplimiento del princi-
pio de subsidiariedad.

Hacia el futuro serd necesario desarrollar
nuevas estrategias ya no basadas en crecientes
transferencias sino en la selecciéon de priorida-
des sobre en qué frentes del gasto social y en qué
formas organizacionales especificas se podrian
optimizar los objetivos redistributivos. En prin-
cipio, esto querria decir, mantener la prioridad
de asegurar igualdad de oportunidades inicia-
les en educacién y salud para los grupos mds
pobres.

Resumiendo podria decirse que la clave para
elevar tanto la efectividad de la descentraliza-
cién en general como la contribucién del gasto
social descentralizado a fines redistributivos
radicaenlaestructura deincentivos que selogre
incorporar en cadaetapay dimensién del proce-
so. En esencia, esos incentivos deben estar diri-
gidos a:

0 Premiar los resultados especificos que bus-
que la politica

0 Generar informacién de desempefio sobre
los procesos

0 Manejar la inmensa heterogeneidad? de los
marcos micro-institucionales y

o Dar espacio a la competencia por recursos y
alabtsqueda de mayor flexibilidad desde el
lado de la oferta en los mercados de los bie-
nes publicos.

Dentro de este contexto resulta pertinente
transcribir la siguiente observacién del profesor
Rodrik Dani, (2000) "el debate sobre el supuesto
conflicto entre crecimiento econémico y reduc-
cién de la pobreza no tiene sentido y distrae la
atencién delo verdaderamenteimportante: ;cudl
es?, ;qué funciona?, ;cémo y bajo qué circuns-
tancias?".

VII. Nuevas fuentes de financiamien-
to para programas sociales urba-
nos

Dentro del contexto macroeconémico e institu-
cional examinado en las pdginas anteriores, la
busqueda de nuevas fuentes de financiamiento
para atacar la pobreza urbana tendria que apar-
tarse de un enfoque convencional en el cual la
consecucion de recursos y su gasto para ayudar
a los pobres constituye la esencia de la politica.
Si bien este "modelo" nunca ha existido y seria

2 Uno de los expertos de mayor prestigio en el mundo de educacién observé que "la fortaleza de los incentivos radica en su

habilidad para manejar la diversidad y la complejidad".



una simplificacion describirlo en forma tan res-
tringida, es importante sefialar que sin innova-
ciones conceptualesy sin cambios en los marcos
de politica la efectividad del gasto para reducir
la pobreza urbana podria resultar comprometi-
da. Y asi mismo la consecucién de recursos adi-
cionales. Enla coyuntura actual, cuando el com-
promiso multilateral e individual de muchos
paises, expresado en los objetivos del Milenio,
es reducir la pobreza y mejorar la distribuciéon
del ingreso, corresponde fortalecer los marcos
conceptuales y orientar las politicas mds hacia
los incentivos que mejoran la efectividad del gas-
tosocial que alasimple bisqueda de més recur-
sos?. Si no fuera por otras razones, porque la
experiencia de muchos paises sugiere que los
simples aumentos del gasto social no parecen
haber contribuido, como se esperaba, a aliviarla
pobreza. "No es esta acaso, en una gran medida,
la experiencia de muchos paises de América
Latina?"

El desafio consiste, entonces, més en encon-
trar el como cambiar las politicas -y en el como
evaluarlas- que en hallar mds recursos. De otra
parte, hay estudios serios y recientes de varias
fuentes que muestran que dentro de un entorno
de crecimiento econémico y de globalizacion
bien aprovechados por muchos paises "el nu-
mero de personas viviendo en extrema pobreza
ha bajado de 430 millones en 1970 a 52 millones
en 1998" (Sala-i-Martin, 2002).

No solo ha bajado dramédticamente el ntime-
ro de personas viviendo en extrema pobreza
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sino que, en el frente atin mas complejo de mejo-
rar la distribucién del ingreso, también se han
logrado grandes avances. Xavier Sala-i-Martin
(2002) sefiala que bajo nueve de las formas més
aceptadas de medir cambios en la distribucién
del ingreso, éste ha mejorado particularmente
en la década de los noventa.

Quiere esto decir que se puede cantar victo-
ria o que los objetivos del Milenio ya estan cum-
pliéndose? Claro que no. Todavia en 1998 habia
350 millones de personas viviendo bajo pobreza
extrema y otro billén apenas por encima del ni-
vel de US$2 de ingreso por dfa. Lo que las cifras
de Sala-i-Martin sugieren es que si ha habido
progreso y que éste tiene mucho que ver con i)
el crecimiento econémico, ii) el desarrollo insti-
tucional y iii) el aprovechamiento de la globa-
lizacién.

Pero una vez dicho esto, sobre el agregado
total, para el mundo como si fuese un pais (Bha-
1la, 2002) las preguntas que subsisten son: "; qué
hacer especificamente a nivel de un pais dado?"
A nivel de un grupo de paises? Qué hacer, por
ejemplo, para el caso de América Latina y el Ca-
ribe? Una primera aproximacién para respon-
der estas preguntas no podria estar separada de
los siguientes factores:

0 Elorigen del financiamiento del gasto muni-
cipal.

o El gasto sectorial especifico en educacién y
salud bésica.

2 Este es el enfoque estratégico que tendria la recientemente creada Millenium Challenge Corporation que para el 2006
suministrard US$5 billion en "grant funding" a un ndmero reducido de los paises mds pobres del mundo. Serdn recursos

del gobierno americano.
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0 Los sistemas de evaluacién que vinculen
resultados especificos con la disponibilidad
de recursos adicionales.

Respecto al primer punto, lo més positivo es
que en América Latina la tendencia que se ob-
serva es un ingreso tributario municipal en au-
mento en términos relativos al PIB y dentro del
total (Cuadro 10). Como, por lo general, entre
menor distancia haya entre el recurso y el gasto
mas alta es la probabilidad de que el gasto sea
efectivo en el logro de sus objetivos, se podria
ser optimista sobre la capacidad de las jurisdic-
ciones descentralizadas para reducir la pobreza
y para mejorar las condiciones de vida de los
grupos menos favorecidos.

La principal implicacién de politica de este
entorno favorable es que habria que buscar for-
talecer los incentivos en las transferencias entre
niveles de gobierno para premiar tanto un me-
jor desempefio fiscal municipal como una ma-
yor efectividad del gasto social o redistributivo
a nivel local.

Laimportancia del segundo factor dificilmen-
te puede ser exagerada. Es quiza el aspecto cen-
tral de la discusién sobre la equidad y sobre la
justicia distributiva. Se tratanada menos que con-
testar la pregunta sobre en qué sector o sectores
se deben focalizar los esfuerzos para reducir la
pobreza y para mejorar la distribucién del in-
greso. ;En programas asistenciales "targeted" a
los pobres? ;En subsidios directos o indirectos
de vivienda? ;En programas de empleo? ;En
renovacién urbana?

Larespuesta que ofrece el presente escrito es
que la prioridad debe recaer en el gasto sectorial
eneducaciény salud bdsica. Mas especificamen-
te en los nifios pobres. En los hijos de los pobres.

Después de todo, parece que la mayoria de los
pobres son nifios y que la mayoria de los nifios
son pobres. Este esel grupo que estratégicamen-
te deberia ser escogido para focalizar alli la
lucha contrala pobrezaurbana. Este grupo com-
bina lo urgente con lo importante. Si a los nifios
noseleseducaatiemposeles pasalaventanade
oportunidad que tienen para maximizar su
aprendizaje y rendimiento. Y siseles educabien
tendrdn rdpida capacidad de entrar a la fuerza
laboral y permanecer en ella mejorando su in-
gresoy posiblemente la distribucién del ingreso
en general.

Enbreve, la prioridad debe recaer en el gasto
sectorial en educacién y salud bésica. Es alli
donde se encuentra un alto multiplicador para
cambiar las "condiciones iniciales" de los més
pobres y para igualar oportunidades en el pun-
to de partida del proceso social. Siguiendo los
aportes de Solimano Andrés (2000), Rodrik Dani
(2000), Rawls John (1971,1993), Harsanyi John
(1991) y muchos otros, lo que en verdad reduce
la pobrezay mejora la distribucién del ingreso a
largo plazo se encuentra mas en el asegurar
igualdad de oportunidades que en el buscar
igualdad de resultados.

La estrategia de focalizar las politicas en los
nifios pobres no ha pasado desapercibida para
la Cepal. En su Panorama Social (2001-2002, p.
13) esta entidad hace hincapié en que para al-
canzar las metas del Milenio:

"Es imprescindible el rdpido incremento de
los tndices de cobertura de la educacion y el
mejoramiento sustancial de su calidad, lo que
permitiria reducir las brechas existentes entre
los nifios y jovenes de distintos estratos
socioecondmicos”.



Compartiendo este enfoque, el Fondo Mone-
tario Internacional subraya que el gasto social
eneducacién primaria, debidamente gerenciado,
tiene grandes dividendos en términos de redu-
cir la pobreza. Mucho mds significativos que
simplemente dar empleo burocrdtico o subsi-
dios globales.

En cuanto al tercer determinante del contex-
to de la efectividad del gasto social, el principio
bésico es que el gasto social debe ser evaluado
con gran rigor técnico y conceptual. Inclusive
con mds atencién que a otro tipo de gastos. Uno
de los propésitos fundamentales de estas eva-
luaciones serfa precisar si los marcos institucio-
nales favorecen la eficiencia y la efectividad del
gasto.

En América Latina estos marcos institucio-
nales (en Colombia, Bolivia, Ecuador, Chile,
Brasil y otros) favorecen esquemas rigidos, in-
flexibles, donde hay pocas evaluaciones realesy
donde los que salen ganando son los intereses
organizados desde el lado dela oferta educativa
odesalud bésica (Vélez, 1996). Enla mayoria de
los casos hay rentas de destinacién especifica
para financiar insumos especificos, limitando
severamente la capacidad de procesos que, des-
deellado delademanda, podrian generar gran-
des ganancias en eficiencia y en equidad. Esas
rentas de destinacién especifica acaban siendo
"capturadas"* por quienes, como dice A. Downs
(1957), estdn mas cerca de ellas. Los llamados
"rent-seekers"®.
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Resumiendo, podria decirse que si bien el
entorno fiscal municipal en América Latina es
propicio y que, en principio, podria haber mds
recursos para combatir la pobreza urbana, ésta
es solamente la mitad de la solucién del proble-
ma. Quizds menos de la mitad. La otra parte
tiene que ver con las caracteristicas institucio-
nales, es decir, con los incentivos y con sus con-
secuencias -buscadas y no buscadas- en cada
pais, en cada sector y en cada nivel de gobierno.
En breve, se trata de un problema mucho més
complejo que la sola obtencién de recursos. Se
trata, nada menos, que de asegurar los resulta-
dos redistributivos de corto y largo plazo.

VIII. Conclusiones,implicacionesde
politica y recomendaciones

A.Hallazgos y conclusiones

0 Aunque durante los afios noventa muchos
paises en América Latina mejoraron su des-
empefio tributario, los montos y el ritmo del
gasto total crecieron atiin mds rapido. El re-
sultado de conjunto fue el surgimiento de
déficits fiscales y de sobreendeudamiento.
Dentro de la rdpida expansion del gasto to-
tal, el gasto social y las transferencias asocia-
das con este tipo de gasto y con la descentra-
lizacién, fueron las que mds rdpidamente
crecieron.

0 Aunquehubounmayor gasto ptblicosocial,
en la mayoria de los paises ello ocurrié den-

El tema "captura" corresponde a los beneficios que extraen -sin la accién del mercado- quienes se organizan alrededor de
una intervencion estatal y logran privilegios especiales.

El concepto de "rent-seeking" y de "rent-seekers" fue introducido en la literatura econémica principalmente por Gordon

Tullock (1967) y por Krueger, A., (1974). Para un excelente examen del tema ver Tollison Robert (1997).
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tro de un contexto institucional donde pre-
valecieronlosincentivos "equivocados"y don-
delaestructura de la organizacién se mantu-
vo centralizada, favoreciendo la oferta y de-
bilitando las opciones de demanda por parte
del usuario o del consumidor del bien ptbli-
co final.

Como consecuencia de los déficits fiscales y
del sobreendeudamiento la mayoria de los
paises experimentaron i) unaalta volatilidad
macroecondémica, ii) crisis cambiarias, iii)
pérdidas en su ingreso real; y iv) desmejora-
ron en su bienestar social.

En paises como Brasil, Colombia, México,
Chile, Ecuador y Bolivia, el desempefio tri-
butario delnivel subnacional, y en particular
el municipal, crecié como proporcién del
PIB y dentro del total. Aunque con distintas
intensidades este desarrollo sugiere que los
procesos de descentralizaciéon podrian estar
virando hacia la direccién correcta.

Segtinla Cepaly otros observadores durante
la década delos afios noventa algunos paises
lograron importantes avances en términos
deequidad, reduccién dela pobrezay amplia-
cién de las oportunidades iniciales. Sin em-
bargo, desde comienzos de la presente déca-
da esta situacién podria estar cambiando y,
en algunos paises, Colombia, Venezuela y
Argentina, por ejemplo, se estan presentan-
do desmejoras en las condiciones sociales de
los grupos y deingresos medios y mds pobres.
Es fundamental, por lo tanto, identificar rapi-
damente qué cambios de politica se deberfan
introducir para proteger a estos grupos.

B. Implicaciones de politica

0 La primera implicacién de politica es que la

inestabilidad macroeconémica tiene profun-
dos y muy negativos efectos sobre la equi-
dad, la pobreza y la distribucién del ingreso.
Finalmente, las ampliaciones del gasto social
sinosonsostenibles y no contienenlosincen-
tivos "correctos" pueden tener efectos deplo-
rables sobre el empleo y sobre la calidad de
vida de los grupos maés pobres y de la socie-
dad en su conjunto. Mientras prevalezca un
entorno de permisividad fiscal es muy dificil
que los "incentivos correctos”, i.e. los que pre-
mian la efectividad en términos de los resul-
tados que busca la politica, tengan capaci-
dad para prevalecer.

La segunda implicacién de politica es que, si
bien podria haber mayores recursos fiscales
anivel municipal, lo que determina la efecti-
vidad del gasto social y su resultado en tér-
minos deequidad es el contexto institucional
que rodea ese gasto. Si se quiere fortalecer la
gobernabilidad democratica municipal, la
secuencia de las politicas publicas deberia
comenzar por establecer incentivos que pre-
mien el desarrollo fiscal propio y que den
prioridad a la calidad de los resultados del
gasto publico local. Esa gobernabilidad es
maés el producto de la negociacién politica
sobre lo fiscal que de la disponibilidad abso-
luta de recursos. En sintesis, la gobernabi-
lidad democratica proviene méds del "proce-
50" y de la restriccién fiscal que enfrenta in-
tereses entre si, que de la facilidad con que,
por ejemplo, se exporten impuestos o se elu-
da la restriccion presupuestal.



C. Recomendaciones de politica

0 Desde la perspectiva de cémo reducir la po-

breza en el corto plazo y mejorar la distribu-
cién delingreso alargo plazo, la recomenda-
ciéon central de este documento es que el
gasto social debe focalizarse en la educacion
y en la salud de los nifios pobres. Este es el
grupo que merecelamaxima prioridad. Para
lograr ganancias en equidad ese gasto debe
ser hecho bajo incentivos que eleven su efec-
tividad y garanticen que en realidad son
iguales las oportunidades iniciales para los
mds pobres.

Aunque la estabilidad macroeconémica y el
balance fiscal sostenible no son una garantia
de que se incrementard la tasa de crecimien-
to de un pafs, o de que se logrardn mejorias
significativas en términos de reduccién de la
pobreza, o de quese alcanzaran gananciasen

gobernabilidad, su ausencia si genera pérdi-
das de bienestar en particular dentro de los
grupos de ingreso mads bajo. Por esta razén,
la recomendacién que esta obteniendo am-
pliorespaldo desde distintas vertientes poli-
ticas y tedricas es que América Latina debe
recuperar y mantener un contexto macroeco-
némico mds estable.

La tercera recomendacién tiene que ver con
la importancia de mejorar todo el marco de
informacién que hace falta para "completar"
los mercados politicos y sociales y para evi-
tar que el gasto con fines redistributivos siga
"capturado” por monopolios de oferta y por
"public-sector rent seekers". Sin mayor divul-
gacion a los potenciales "ganadores" de las
reformas sociales serd muy dificil que el
"conflicto distributivo" se resuelva en favor
de la mayoria de los pobres y de la sociedad
en general.

DESCENTRALIZACION Y EQUIDAD EN AMERICA LATINA

149



COYUNTURA SOCIAL

150

Bibliografia

Aghon, Gabriel (1996), "Descentralizacion Fiscal en Améri-
ca Latina: Un Andlisis Comparativo", Cepal-GTZ.

Baldacci, Emanuela; Mello, Luiz de, y Inchauste, Gabriela
(2002), "Financial Crisis, Poverty and Income Distribu-
tion", Finance and Development, IMF, Junio, pagina 24.

Bevilaqua, Afonso (2002), "State Government Bailouts in Bra-
zil", Research Network Working Paper.

Bhalla, Surjit (2002), Imagine There’s No Country: Poverty,
Inequality and Growth in the Eraof Globalization, Institute
for International Economics.

Bird, Richard (2000), "Intergovernmental Fiscal Relations in
Latin America: Policy Designs and Policy Outcomes",
Inter-American Development Bank, WashingtonD.C.,
page 35.

Birdsall, Nancy, and Juan Luis, Londofio (1997), "Asset
Inequality Matters: An Assessmentof the World Bank’s
Approach to Poverty Reduction", American Economic
Review (May): 32-37.

Brakarz, José (1991), "Decentralization to Local Governments
in LAC: National Strategies and Local Response in
Planning, Spending and Management, World Bank,
Report No. 5.

Campbell, Tim; Peterson, George and Brakarz, José (1991),
"Decentralization to Local Governments in LAC: Na-
tional Strategies and Local Response in Planning, Spen-
ding and Management, World Bank, Report No. 5.

Cepal, (2000), Equidad, Desarrollo y Ciudadania, pagina 75.

Cowan, Kewiny Gregorio de, José (1999), "Distribution and
Poverty in Chile Today: Have we Gained or Lost
Ground?", Distributive Justice and Economic Development:
The Case of Chile and Developing Countries, editado por

Solimano, Andrés; Aninat, Eduardo y Birdsall, Nancy The
University of Michigan Press, pagina 129.

Cox, Christian y Lemaitre, Jose Mario (1999), "Market and
State Principles of Reform in Chilean Education:
Policies and Results", Chile: Recent Policy Lessons and
Emerging Challenges, edited by Perry and Leipzinger,
World Bank Institute pagina, 171.

Di Gropello, Emanuela y Rosella, Cominetti (1998), "La Des-
centralizacién de la Educacion y la Salud: Un Anélisis
Comparativo de la Experiencia Latinoamericana".

Dillinger, William y Webb, Steven (1999), "Fiscal Manage-
ment in Federal Democracies: Argentina y Brasil",

Policy Research Working Paper No. 2121, The World
Bank, pdgina 14.

Donahue, John (1997), "Tiebout? Or not Tiebout? The Market
Metaphor and America’s Devolution Debate", The
Journal of Economic Perspectives, Vol. 1, No. 4 Fall,
pégina 74.

Downs, Anthony (1957), An Economics Theory of Democracy,
New York: Harper & Row.

Dreze, Jeany Sen, Amartya (1989), Hunger and Public Action,
Oxford University Press.

Easterly, William (1999), "When is Fiscal Adjustment an
Ilusion?", Economic Policy No. 28.

Easterly, William y Levine, Ross (2001)"What Have we Lear-
ned from a Decade Empirical Research on Growth?",
The World Bank Economic Review, Volume 15, No. 2,
pégina 193.

Espinosa, Consuelo (2002), "Descentralizacién Financiera
en el Sector de la Salud: La Politica y su Implemen-
tacion", Descentralizacion: Nudos Criticos, editado por
Raczynski Dagmar y Serrano Claudia, Cieplan y Ase-
sorfas para el Desarrollo S.A., Santiago de Chile, pagi-
na 296.

Finot, Ivan (2001), "Decentralization en America Latina:
Teorfay Practica", Cepalilpes, Naciones Unidas, Serie
Gestion Publica, No. 12.

Giugale, Nguyen Rojas and Webb (2000), "Overview", in
Achievements and Challenges of Fiscal Decentrali-
zation: Lessons from Mexico, edited by Marcelo Giu-
gale an Steven Webb, World Bank, Washington D.C.

Graham, Carol (2000), "From Safety Nets to Social Sector
Reform: Lessons from the Developing Countries for
the Transition Economies, Social Development Latin
America: The Politics of Reform, edited by Joseph S., Tul-
chin & Allison M. Garland, Lynne Rienner Publishers,
pégina 71.

Grindle, Merilee (2000), "The Social Agenda and the Politics
of Reform in Latin America", Social Development in
Latin America, editado por Tulchin Joseph y Garland
Allison.

Harsanyi, John C., (1991), "Value Judgements", The World of
Economics, edited by John Eatwell, Murray Milgate,
Peter Newman, W.W. Norton, pagina 702.

Hausmann, Ricardo, (1996), "Cémo Organizar con Exito los
Servicios Sociales", Progreso Econémicoy Social en Amé-



rica Latina, pdgina vii, Banco Interamericano de Desa-
rrollo, Washington D.C.

IMF (2002), "Fiscal Dimensions of Sustainable Development",
Prepared for the World Summit on Sustainable Deve-
lopment, Johannesburg, August26-September2,2002,
Fiscal Affairs Department, Washington D.C., page 19.

Krause-Junk, Gerold, (1996), "La Descentralizacion Fiscal en
AméricaLatina: UnaPerspectiva Institucional", Cepal-
GTZ.

Krueger, A. (1974), "The Political Economy of the Rent-see-
king Society", American Economic Review, (June), 291-
303.

Larrafiaga, Osvaldo, (1999), "Health Sector Reform in Chi-
le", Chile: Recent Policy Lessons and Emerging Challenges,
edited by Perry and Leipzinger, World Bank Institute
pagina, 223.

Leibovich, José (2003),

Lopez-Murphy, Ricardo (1994), "Estudios del Caso: Argen-
tina, Chile, Colombia y Pert", Progreso Econémico y
Social en América Latina, Inter-american Development

Bank, IDB, Informe 1994, Capitulo II

Lusting, Nora (1995), Coping with Austerity: Poverty and
Inequality in Latin America, The Brookings Institution,
Washington D.C.

Medici, Andre (2002), EI Desafio de la Descentralizacion: Finan-
ciamiento Piiblico de la Salud en Brasil, Banco Inter-
Americano de Desarrollo, pagina 117.

Mueller, Dennis (1997), Perspectives on Public Choice, Cam-
bridge University Press. Ver en particular el capitulo I.

Musgrave, Richard (1959), The Theory of Public Finance, N.Y:
McGraw-Hill.

Navarro, Juan Carlos (2000), "The Social Consequences of
Political Reforms: Decentralization and Social Policy
in Venezuela", Social Development in Latin America: The
Politics of Reform, editado por Tulchin Joseph y Garland
Allison, Woodrow Wilson Center, Lynne Rienner
Publishers, pdgina 212.

Oates, Wallace (1972), Fiscal Federalism, N.Y: Hartcourt Brace
Jovanovich.

Oates, Wallace (1999), "An Eassy on Fiscal Federalism", Jour-
nal of Economic Literature, Vol. XXXVII, September
1999) pp.1120-1149.

Palackova, Hana; Schick, Allen (2002), Government at Risk,
Oxford University Press.

DESCENTRALIZACION Y EQUIDAD EN AMERICA LATINA

Posada, Carlos Esteban (2002), "Crecimiento Econémico y
Gasto Pblico: Un Modelo para el Caso de Colombia-
no", Banco delaReptblica, Borradores de Economia, No.
218, pagina 41.

Priest, George L. (1993), "The Origins of Utility Regulation
and the Theories of the Regulation Debate", The Journal
of Law and Economics, April, 1993, vol. XXXVI (1) (PT2).

Pritchett, Lant (1997), "Divergence, Big Time", Journal of
Economic Perspectives, 11(3): 3-17.

Proud’home, Remy (1994), "On the Danger of Decentrali-
zation", World Bank Policy Research Paper No. 1252.

Raczynsky, Dagmar (2000), "Overcoming Poverty in Chile",
Social Development in Latin America: The Politics of Reform,
editado por Tulchin Joseph y Garland Allison, Lynee
Rienner Publishers, pdgina 119.

Ravallion, Martin (1992), "On Hunger and Public Action: A
Review Article on the Book by Dreze and Sen", The
Research Observes, Volume 7, No. 1, January, The World
Bank, pdgina 1.

Rawls, John (1971), A Theory of Justice. Cambridge, Mass.:
Harvard University Press, p.61.

Rawls, John (1993), Political Liberalism, Columbia University
Press, New York.

Renteria, Carolina; Echavarria, Juan José y Steiner, Roberto
(2002), "Decentralization and Bailouts in Colombia",
Inter-American Development Bank, IDB’s Research
Network Project, Washington D.C.

Rodrik, Dani (1994), "King Kong Meets Godzilla: The World
Bank and the East Asian Miracle". In Albert Fishlow et
al., eds., Miracle or Design? Lessons from the East Asian
Experience. Washington D.C: Overseas Development
Council.

Rodrik, Dani (2000), ver su "Growth Versus Poverty Reduc-
tion: A Hollow Debate", Financeand Development, 1. M.E.,
Diciembre, 2000, pdgina 9.

Roemer, J. (1996), Theories of Distributive Justice. Cambridge,
MA: Harvard University Press.

Roemer, J. (1998), Equality of Opportunity. Cambridge, MA:
Harvard University Press.

Sala-i-Martin, Xavier (2002), "The World Distribution of
Income", NBER, Working Paper No. 8933.

Sanchez, Fabio (2001), Evaluacién de la Descentralizaciéon Muni-
cipal en Colombia Descentralizacion y Macroeconomia,
Archivos de Economia, Documento 160, Departamen-
to Nacional de Planeacién, pdginas 21 y 22.

151



COYUNTURA SOCIAL

152

Sen, Amartya (1992), Inequality Re-examined. Oxford: Oxford
University Press.

Solimano, Andrés; Aninat, Eduardo and Nancy, Birdsall
(2000), Distributive & Economic Development: The Case of
Chile and Developing Countries, The University of
Michigan Press, pagina 20.

Solimano, Andrés (2000), Distributive Justice and Economic
Development, Edited by Nancy Birdsall, Eduardo
Aninat and Andrés Solimano, The University of
Michigan Press.

Stiglitz, Joseph E. (1995), Whither Socialism?, The MIT Press,
pégina 197.

Tanzi, Vito (1995), "Fiscal Federalism and Decentralization:
A Review of Some Efficiency and Macroeconomic As-
pects”, World Bank, Annual Conference on Development
Economics 1995, edited by Michael Bruno y Boris Ples-
kovic, Washington D.C.

Tiebout, Charles (1956), "A Pure Theory of Local Expendi-
tures", Journal of Political Economy, October.

Tollison, Robert (1997), "Rent-seeking", Perspectives on Public
Choice, edited by Dennis C. Mueller, Cambridge Uni-
versity Press, page 506.

Tullock, Gordon (1967), "The Welfare Cost of Tariffs, Mono-
polies, and Theft", Western Economic Journal (now Eco-
nomic Inquiry) 5, 224-32.

Valdés, Alberto (1999), "Poverty and Income Distribution in
aHigh-Growth Economy: Chile, 1987-95", Chile: Recent
Policy Lessons and Emerging Challenges, edited by
Guillermo Perry y Danny M. Leipziger. The World
Bank, Washington D.C., pdgina 260.

Veléz, Carlos Eduardo (1996), Gasto Social y Desigualdad:
Logros y Extravios, Departamento Nacional de Planea-
cién, Misién Social, Bogotd Colombia.

Webb, Steven (2001), "Descentralizacién", Mexico a Compre-
hensive Development Agenda: for the New Era, editado
por Marcelo M. Giugale, Olivier Lafourcade, and Vinh

H. Nguyen, The World Bank, Washington D.C., p4gi-
na 709.

Wiesner, Eduardo (1992), Colombia: Descentralizacién y
Federalismo Fiscal: Informe Final de la Misién para la
Descentralizacion, Presidencia de la Reptblica, Depar-
tamento Nacional de Planeacién, DNP, Bogotd, Co-
lombia.

Wiesner, Eduardo (1995), "The Political Economy of the
Environmentin Developing Countries: Market Failure
and Institutional Response", Public Economics and the
Environment in an Imperfect World, editado por Boven-
berg Lans y Cnossen Sijbren, Kluwer Academic Publis-
hers, pagina 199.

Wiesner, Eduardo (1995), "La Visién Global y laReforma del
Marco de Politica", La Descentralizacién, el Gasto
Social y la Gobernabilidad en Colombia, Departamen-
toNacional de Planeacién, DNP, pdgina 12,13, Bogotd,
Colombia.

Wiesner, Eduardo (1998), "Transaction Cost Economics and
Public Sector Rent Seeking in Developing Countries",
Evaluation and Development: The Institutional Dimension,
edited by Picciotto and Wiesner, The World Bank.

Wiesner, Eduardo (2000), Ecuador: La Descentralizacién, el
Ajuste Fiscal y el Desarrollo Municipal, Serie de Estudios
Econémicos y Sectoriales, Banco Interamericano de
Desarrollo, Regién 3.

Wiesner, Eduardo (2002), "Bank Lending for Subnational
Development: The Policy and Institutional Challen-
ges", Working Paper No. , Inter-American Bank Deve-
lopment, IDB and Office of Evaluation and Oversight,
OVE.

Wiesner, Eduardo (2003), Fiscal Federalism in Latin America:
From Entitlements to Markets, Banco Interamericano de
Desarrollo, The John’s Hopkins University Press,
Washington D.C.

Williamson, Oliver (1996), The Mechanisms of Governance,
Oxford University Press, pdgina 11.



