CAPITULO 4

Poblacién rnacion
- y goberna

La democracia no es
cuestion de una sola
decision n: de unas
elecciones organizadas
a toda prisa
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En el decenio de 1980 muchos paises en
desarrollo pasaron de estar regidos por go-
biernos autoritarios hacia una mayor hber-
tad politica y mas democracia. Se trata de
una tendencia positiva, pero todavia queda
algiin camino por recorrer antes de que la
poblacién de los pafses en desarrollo sea de
verdad duefia de su propia vida. Incluso en
los paises en que los ciudadanos pueden
elegir a sus dirigentes en elecciones periédi-
cas, libres e imparciales, ello no significa
que hayan logrado la plena participacion
politica. Si se aspira a que la poblacién de
los paises en desarrollo controle su desarro-
llo, la tendencia hacia la democracia tendrs
que ampliarse y profundizarse.

Participacién en la configuracién de la go-
bernacién

El avance hacia la democracia en el decenio
de 1980 fue resultado en parte de las debili-
dades internas de los regimenes autorita-
rios. Sus exigencias de gobernar se habian
basado en la promesa de un gobierno firme
que podria establecer el orden y promover
el crecimiento econémico. Cuando el creci-
miento se interrumpid, sobre todo en
Africa y en América Latina, la legitimidad
de esos gobiernos se vio socavada. Asi, en
el Brasil, la desaceleracién econémica del
decenio de 1980 hizo que a los militares les
resultara dificil justificar un gobierno que
ya era impapular. Los desacuerdos internos
acerca de la estrategia politica y la econé-
mica siguieron socavando el régimen y ello
permitio, al igual que en otros paises latino-
americanos, que la presién popular forzase
la transici6n a la democracia. En otros pai-
ses, los movimientos populares fueron el
elemento mds importante que impuso el
cambio: de forma mds notable en Europa

oriental, Africa y Filipinas, donde una am-
plia coalicién de organizaciones populares
se unié en contra de un régimen corrupto,

Esos movimientos democriticos se han
ido extendiendo Los medios internaciona-
les de comunicacién hacen que los habitan-
tes de las zonas mds remotas tengan con-
ciencia de la intranquilidad politica al otro
extremo del mundo y los inspiran a formu-
lar exigencias parecidas, como estan descu-
briendo ya muchos gobiernos de Africa y
de los Estados drabes. En muchos casos
ello se debe a que los gobiernos estdn fraca-
sando econdmicamente. Pero incluso en los
casos en que los gobiernos han logrado ali-
viar la pobreza, como en China y en la Re-
publica de Corea, al final el pueblo, tarde o
temprano, quiere mas democracia.

También han existido tentativas hechas
desde fuera de promover o alentar la demo-
cracia, por ejemplo, mediante €l condiciona-
miento de la ayuda a la introduccién de re-
formas democraticas. Aunque en muchos
casos se trata de una expresién de interés
comin por los derechos humanos universa-
les, esas tentativas desde fuera pueden resul-
tar contraproducentes. Pueden antagonizar
innecesatiamente a la poblacién y despresti-
giar a quienes dentro del pais acttian en pro
de un cambio democritico, y en definitiva
es posible que no logren producir un cam-
bio duradero. La democracia no es cuestién
de una sola decisién ni de unas elecciones
organizadas a toda prisa. La democracia
exige un largo proceso de desarrolle poli-
tico. Y, dada la inmensa diversidad de for-
mas politicas posibles, es poco probable que
lo que exigen gentes de fuera equivalga a las
necesidades reales de otro pais.

En todas partes la poblacién quiere
controlar su propio destino. El tipo de de-
mocracia que ehja no tiene por qué seguir



los modelos de Europa occidental ni de
Norteamérica; en general, tendrd que adap-
tarse a las circunstancias locales. Pero cual-
quiera sea la estructura formal por la que
opte un pais, no es sino el punto de partida
de un largo proceso que consiste en facilitar
unas formas efectivas de participacién po-
pular.

La democracia comporta sus propios
problemas. Una dificultad inmediata con-
siste en concilar las rewvindicaciones con-
flictivas de diferentes clases, grupos étnicos
y actores politicos. Los paises en desarrollo
son especialmente vulnerables, porque a
menudo el Estado controla una gran parte
de los recursos econdémicos del pais.
Cuando esos recursos se asignan por deci-
sién gubernamental, las recompensas por
tener influencia pueden ser muy grandes. Y
si todo el mundo presenta sus reivindica-
ciones a la vez, el resultado puede ser €l
caos.

El problema central de muchos paises
en desarrollo es que carecen de institucio-
nes democrdticas arraigadas. Si se aspira a
que las democracias funcionen, necesitan
muchas cosas ademas de urnas. También
necesitan unos partidos politicos estables
que por si mismos puedan reunir a muchos
grupos de intereses diversos y moldearlos
en una organizacién cohesiva. Y también
necesitan grupos independientes, como or-
ganizaciones de agricultores, sindicatos,
grupos de consumidores, cimaras de co-
mercio o grupos culturales y religiosos, asi
como todos los demis elementos de una so-
ctedad civil que facilitan y regulan sistema-
ticamente el proceso de articulacién de las
exigencias populares

La formacidn de esas insutuciones lleva
tiempo. Y necesitan una renovacién cons-
tante para gue no se conviertan en instru-
mentos por conducto de los cuales una pe-
quena élite pueda manipular a su antojo las
palancas del poder

No estd nada claro que los dirigentes
de esas nuevas democracias acepten siem-
pre la necesidad de unas instituctones civi-
les fuertes y democréticas. En muchos pai-
ses el prondstice no es bueno. Incluso en la
India, donde antes habia unas instituciones
politicas que eran fuertes y se daban por es-
tablecidas, unos dirigentes populistas que

persiguen sus propios objetivos limitados
han venido debilitando esos instrumentos
decisivos del gobierno democritico En la
India el secularismo, consagrado en la cons-
titucién como fundamentacidén misma del
Estado, se ve en la actualidad gravemente
amenazado por la marea ascendente de los
particularismos y el fundamentalismo.

También existen peligros que proceden
de la direcci6n opuesta: de la creacion de
nuevas formas de control centralizado. Mu-
chos paises estin pasando simultineamente
por dos procesos dificiles: democratizacién
y liberalizacién econémica, lo cual somete a
prueba las capacidades politicas de muchos
dirigentes recién elegidos. Por ejemplo, en
el Brasil y en Rusia existe el peligro de que
se encaminen hacia una democracia de "do-
ble via". Una vez elegido, el gobierno
puede aspirar a liberarse lo més posible del
control popular, a fin de llevar a cabo refor-
mas impopulares, en contra precisamente
del principal objetivo perseguido al ampliar
la participacion politica.

En consecuencia, en muchos paises se
ha considerado necesario complementar la
democratizacién con esfuerzos encamina-
dos a aumentar la transparencia y la res-
ponsabilidad del gobierno. Porque una
cosa es que la gente pueda elegir a sus re-
presentantes y otra cosa que pueda conocer
e influir en las politicas que los represen-
tantes aplican una vez elegidos

En los Gltimos afios se ha producido en
muchos paises una clara mejora de las
oportunidades populares de participar en la
seleccién de los gobiernos. Sin embargo, los
gobiernos siguen estando muy apartados y
distantes del pueblo, especialmente en lo
que respecta a su brazo ejecutivo; la buro-
cracia estatal y los programas y proyectos
gubernamentales. Muchos paises en des-
arrollo, después de obtener la independen-
cia, uncialmente concentraron sus esfuerzos
en edificar un Estado nacional, con resulta-
dos a menudo muy centralizadores, y la
ayuda exterior, gque en muchos paises
aporta una parte muy importante al presu-
puesto nacional, no ha hecho mis que re-
forzar esas tendencias

En las secciones siguientes se examina
cémo pueden los gobiernos acercarse al
pueblo y, en particular, cémo contribuye fa
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descentralizacién a mejorar el desarrollo
humano.

Descentralizar la gobernacién a fin de au-
mentar la adopcion de decisiones a nivel
local

La descentralizacién de la gobernacién —
hacer que pase de las capitales a las regio-
nes, tas ciudades y las aldeas— puede cons-
tituir una de las mejores formas de
promover la participacién y la eficiencia.
Los funcionarios y los politicos locales pue-
den estar mucho mas dispuestos a la valora-
cién piblica que los gobiernos nacionales y
ser mds responsables ante las comunidades
y las personas a las que en principio prestan
sus servicios. Y los proyectos puablicos —
tritese de presas, carreteras o escuelas o
programas de salud— resultan mucho mas
pertinentes y eficaces si las comunidades in-
teresadas tienen una influencia real en
cuanto a su planificacién y su ejecucion.

La descentralizacién puede adoptar di-
versas formas: por ejemplo, puede ser hori-
zontal o vertical. La descentralizacién hori-
zontal dispersa el poder entre instituciones
al mismo nivel. asi, las decisiones de un go-
bierno acerca del gasto, en lugar de concen-
trarse en un munisterio de hacienda todopo-
deroso, podrian repartirse entre varios
ministerios distintos. La descentralizacién
vertical, que es mds importante, permite
que algunos de los poderes del gobierno
central se deleguen hacia abajo a niveles in-
feriores de la administracién: por ejemplo a
los estados en los paises federales y después
a las administraciones regionales y locales,
o incluso a asociaciones de aldeas.

La descentralizacion vertical de la ad-
ministracién puede adoptar diversas for-
mas:

* Desconcentracidn. Lo caracteristico es
que Gnicamente implique el traspaso de
responsabilidades administrativas: por
ejemplo a las delegaciones locales de los mi-
nisterios de la administracién central. Aun-
que produce alguna dispersién del poder,
son pocas las decisiones que pueden adop-
tarse sin remitirse al centro.

* Delegacion. Implica el traspaso de alguna
autoridad y algunas facultades de adopcién
de decisiones a los funcionarios locales. Sin

embargo, la administracién central man-
tiene el derecho de derogar las decisiones
locales y puede recuperar esas facultades en
cualquier momento.

* Devolucion. Es la forma miés fuerte de
descentralizacién: se conceden facultades
de adopcién de decisiones a las administra-
ciones locales y se permite que éstas tengan
plena responsabilidad sin necesidad de re-
mitirse al gobierno central. Ello implica fa-
cultades financieras asi como la de ejecutar
proyectos y programas de desarrollo local.

Por qué no se descentraliza la gobernacién

En casi todos los paises en desarrolio por lo
general la descentralizacién se ha limitado a
la desconcentracion. Incluso Chile, Indone-
sia, Marruecos y Zimbabwe han esparcido
relativamente pocos poderes Los cuatro
paises tienen niveles ostensiblemente auté-
nomos de administracién local: las munici-
palidades en Chile, las aldeas en Indonesia,
las comunas en Marruecos y los consejos de
distrito en Zimbabwe. Pero los recursos que
controlan son reducidos, sus facultades de
adopcion de decisiones son limitadas y mu-
chos de los nombramientos locales se impo-
nen desde arriba. (En los estudios de paises
que figuran al final del presente capitulo se
examina la experiencia de esos cuatro paises
en cuanto a descentralizacidén. Se basan en
estudios sobre el terreno y en encuestas por
muestreo, vy los datos incluidos en ellos no
siempre coinciden con los de los cuadros
que figuran en el presente capitulo)

En los paises industrializados una gran
parte de gasto social tiende a estar centrali-
zada, en especial la correspondiente a las
prestaciones de seguridad soctal. Por ejem-
plo, Francia gasta casi el 20% de su PIB en
seguridad social. Y es posible que otras for-
mas de gasto social (como la educacion)
también estén controladas desde el centro
cuande existe un consenso nacional acerca
de las normas minimas que deben aplicarse
en todo el pais. No obstante, las adminis-
traciones locales de muchos paises indus-
triahizados tienen considerables facultades
para obtener sus propios ingresos, y mu-
chas gastan grandes sumas en aspectos so-
ciales.

La situacion es muy diferente en los



paises en desarrollo. Los sistemas de seguri-
dad social son relativamente débiles o no
existen, de forma que no tienen la misma
influencia centralizadora. Las motivaciones
de la concentracién son de otro orden.

1. Centralizacion para la formacion de
la nacin Muchos paises carecen de institu-
ciones y tradiciones democriticas, lo cual es
en parte herencia de la época colonial. Las
potencias coloniales trataron, siempre que
les fue posible, de concentrar en la capital
las finanzas y la adopcion de decisiones. Y
los paises recién independizados mantuvie-
ron esa practica, en parte para aumentar su
control politico y econdmico, pero también
porque estaban convencidos de que el Es-
tado debia asumir la principal responsabili-
dad por el desarrollo econdmiceo y la "edifi-
cacién de la nacién”. Ello llevé a una
concentracién abrumadora del poder na-
cional en manos de los gobiemos centrales,
asi como a una acumulacién masiva de nor-
mas y reglamentaciones. Algunos paises
han empezado a flexibilizar esos controles,
pero todavia queda mucho camino por re-
correr.

2. Una democracia déb:l Muchos go-
biernos han estado organizados de forma
no democratica, con estructuras autorita-
rias. Ello perpetiia cortientes muy centrali-
zadoras, dado que los gobiernos centrales
tratan de mantener un control total. Al no
existir unas estructuras democrdticas. las
administracicnes locales carecen de una
base politica efectiva que les permita gene-

rar un control local de la adopcién de deci-
siones.

3. Bajo nivel de gastos sociales. Muchos
gobiernos consagran una parte muy const-
derable de sus presupuestos a unos gastos
militares controlados centralmente. Los
gastos sociales, que brindan mis posibilida-
des de descentralizacién, tienden a absor-
ber una proporcién menor de los presu-
puestos piblicos.

4. Un sesgo bacia lo urbano. Muchos
paises tienen la tendencia a centrar los gas-
tos sociales en las zonas urbanas y las for-
mas mids "prestigiosas” de prestacién de
servicios: el hospital de la ciudad en lugar
de la clinica de salud rural; la universidad
de élite en lugar del suministro de educa-
cién bisica para la mayoria de la poblacién.
Esas partidas grandes y caras suelen ser
prerrogativas de la administracién central y
no de la local.

5. Ayuda exterior. También casi todas
las formas de asistencia internacional tien-
den a tener una influencia centralizadora y
las negocian los gobiernos centrales que,
cuando son obligados a ello, también deben
aceptar la responsabilidad por la amortiza-
cién de los préstamos. Sin embargo, esto no
significa que la ayuda la tenga forzosamente
que gastar la administraci6n central; algu-
nos paises logran delegar la ejecucién de los
proyectos de desarrollo a las administracio-
nes locales: de hecho. algunos donantes, en
particular los pafses nérdicos, insisten en
que los proyectos estén ejecutados por ad-

CUADRC 41

Estructura de la descentralizacién administrativa en determinados paises en desarrollo

Estado/provincia mayor

QOrgano local mayor

Poblacién
total en 1991 Poblacién Porcentaje Pobiacién Porcentaje

Pais {millones) Nombre (millones) del total Nombre (millonies)  del total
India 863 Uttar Pradesh 1388 16.1 Midnapur 8,350 10
China 1.171 Sichuan 107 2 92 Ghao Yang 1999 02
Pakistan 122 Panyab 62,3 5t,3 Faisalabad 5962 4,9
indonesia 188 Jawa Barat 35,4 189 Regencia Lampung

Tengah 1,900 1.0
Bangladesh 116 Dhaka 323 277 Dhaka 5,775 50
Brasil 152 Sao Paulo 26,9 177 Sao Paule 10,063 6,6
Mexico 86 México 9.8 11,4 Guadalajara 1,629 19
Egipto 54 Gebernaduria de El Care 6,5 12,1 . .
Nigeria 112 Kano 5.6 5.0 Qo 1,012 0,9
Zarre 39 Kivu 5.4 140 Word Kivu 2434 6,3
Kenya 24 Onental 4,4 18,0 " v o
Colombia 33 Antioquia 39 11,9 Madellin 1,468 4,5
Ecuador 1 Guayas 2,0 18,5 Guayaquil 1,328 12,3
Argeha 26 Argel 1,7 6,6 Oran 610 24
Camerun 12 Extremao Norte 1,7 14,3 Duala it 399 3.4
Panama 3 Panama 1.1 44,0 Panama 585 23,4
Congo 2 Brazzaville 0.6 261 Pool 184 80

Al no existir
ESEIUCEL S
democrdticas, las
administraciones

locales carecen de wna

base politica real
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ministraciones locales u ONG, siempre que
proceda. Pero, en la practica, el gasto pro-
cedente de la ayuda sigue estando muy cen-
tralizado. Convendria que los donantes pu-
blicaran estimaciones anuales del
porcentaje de ayuda que canalizan por con-
ducto de administraciones locales.

La composicién de la ayuda también
efetce un efecto centralizador. La mayor
parte de ella se destina a grandes proyectos
de infraestructuras; sélo el 15% se destina a
los sectores sociales y menos de la mutad (el
6,5% del total de la ayuda oficial al des-
arrollo) se asigna a actividades de prioridad
humana que normalmente deberian reali-
zarse al nivel local. Ademads, una gran parte
de la ayuda se destina a fines mulitares.

Medicion de la descentralizacion de los
gastos

Resultaria il comparar el alcance de la
descentralizacién de un pais a otro. Pero es
dificl, debido fundamentalmente a que no
existen informaciones estadisticas relativas
a muchos aspectos de la descentralizacién.
Por ejemplo, podria existir bastante auto-
nomia local o regional, en cuanto a la forma
como funciona el sistema judicial, las fuer-
zas de policia, o los asuntos sociales y cultu-
rales, pero esos aspectos son dificiles de
cuantificar. Los comentarios del presente
capitulo se centran en las corrientes finan-
cieras entre la administracién central y las
locales, asi como en la distribucién del fun-
cionariado, que son aspectos que se prestan
mids al andlisis estadistico. En el caso de
muchos pafses no existen ni siquiera esos
datos, o son incompletos. Puede parecer
que la administracién central descentraliza
los gastos, pero si mantiene un estrecho
control de las normas y las prioridades, es
posible que esa delegaci6n financiera ca-
rezca de sentido,

En los gastos a nivel local también hay
que tener en cuenta las contribuciones

aportadas por la poblacién local 2 proyec-

tos de autoayuda "en especie” en forma de
tiempo o de materniales. Como a menudo las
actividades correspondientes resultan difi-
ciles de cuantificar, se subestiman por lo
general los gastos locales.

Las comparaciones de la descentraliza-

cién entre paises también deben tener en
cuenta el tamaiio de los paises de que se
trata {cuadro 4.1}, va que la descentraliza-
c16n es mas prioritaria en el caso de los pai-
ses grandes que en el de los pequefios: el
grado de descentralizacion aceptable en la
India no seria el adecuado en Jamaica. La
poblacion de un solo estado de la India, el
de Uttar Pradesh, es superior a la poblacién
total de 168 Estados Miembros de las Na-
ciones Unidas, Los paises mayores necesita-
ran subdivistones administrativas mayores
que los mas pequefios, aunque solo sea para
asegurar que las unidades menores tengan
un tamario administrable.

Todas las estimaciones cuantitativas de
la descentralizacién deben tratarse, pues,
con cautela y deben estar complementadas
siempre por un conocimiento y una com-
prensién mas amplios de los paises de los
que se trata,

Con esas matizaciones, en los cuadros
4.2 a 4.4 se trata de mostrar el alcance de la
descentralizacién financiera mediante el
empleo de una serie de relaciones estadisti-
cas.

1. Grado de descentralizacién del gasto:
porcentaje del gasto publico total que efec-
tan las administraciones locales.

2. Grado modiftcado de descencralizacion
del gastor tiene en cuenta que una parte del
gasto publico no se puede descentralizar
(concretamente la defensa y el servicio de la
deuda). Si se restan esos gastos se obtiene
una relacion modificada del gasto que ex-
presa el grado de descentralizacién de fun-
ciones que se puede alcanzar en la prictica
3. Grado de descentralizacion de los ingre-
sos fiscales. evalda la importancia de la fis-
calidad local. Es el porcentaje de los ingre-
s0s de las administraciones locales en el
total de los ingresos de las admunistraciones
publicas

4. Grado de autonomia financiera. Aporta
una indicacién de la independencia de la
administracién local con respecto a la fi-
nanciacion del gobierno central, Es el por-
centaje de ingresos recaudados localmente
en el total de los gastos locales.

Dichas relaciones revelan algunos con-
trastes interesantes entre los paises indus-



trizlizados v ios paises en desarcollo (cua-
dros 4.2 y 4.3). En los paises industrializa-
dos las administraciones locales suelen re-
presentar entre el 20 y el 35% del total del
gasto publico, y en algunos paises las rela-
clones de descentralizacidn de los gastos
son todavia superiores' el 45% en Dina-
marca y el 41% en Finlandia. Sin embargo,
en los paises en desarrollo la relacién suele
ser inferior al 15%. Incluso cuando se mo-
difica la relacidn para excluir la defensa v ¢l
servicio de la deuda no mejora mucho la
posicion' salvo en la Reputblica de Corea y
en Zimbabwe, la descentralizacion del
gasto publico en los paises en desarrollo es
limitadisima

Si se compatan las relaciones de des-
centralizacion del ingreso se obtiene un
cuadro parecido En los paises industriali-
zados las administraciones locales tienen
considerables facultades fiscales, y repre-
sentan aproximadamente el 25% del total
del ingreso puablico. Sin embargo, en la
mayor part¢ de los paises en desarrollo las
administraciones locales sélo recaudan en
torno al 6% {una vez mas con las excep-
ciones de la Repiblica de Corea y Zim-
babwe). Los paises industrializados tienen
una amplia gama de opciones de fiscali-
dad local. impuestos sobre el patnmenio,
sobre las ventas, sobre el ingreso v recar-
gos a los usuarios En cambio, los paises
en desarrollo tienden, incluso al nivel na-
cional, a recurrir menos a los impuesios a
las personas fisicas v mas a fuentes centra-
lizadas, como los impuestos a las socieda-
des o los derechos de importacién, y las
opciones fiscales son todavia mas escasas
a nivel local.

Las comparaciones internacionales pro-
ducen un resultado mas paraddjico cuando
se pasa a las relaciones de autonomia finan-
ciera Las relaciones correspondientes a los
paises industrializados y en desarrollo re-
sultan ser muy parecidas: en ambos casos
las administraciones locales controlan apro-
ximadamente el 60% de los gastos locales
Pero ello comprende dos realidades muy
diferentes. En los paises industrializados las
administraciones locales controlan el 60%
de una proporcién considerable del gasto
publico. En los paises en desarrollo, donde
para empezar el gasto local es menor, las

administraciones locales controlan el 60%
de muy poco

A fin de averiguar la proporcién del
gasto total que controlan las administracio-
nes locales se ha de multiplicar el grado de
autonomia financrera por el de descentrali-
zacién. En el caso de los pafses industriali-
zados se obtiene unz cifra de aproximada-
mente el 25%, frente al 5% en los paises en
desarrollo. Por lo tanto, los datos cuantita-
tivos indican efectivamente el cardcter limi-
tado de la descentralizacién en los paises en
desarrollo Aunque en los dltimos afios va-
rtos paises han intentado 1uciar un proceso

CUADRO 4 2
Descentralizacién financiera de la administracidn local en determinados paises
Grado de
descentralizacion
del gasto Grado de Grado de
descentralizacién  autonomia
Pais Afio Total ¥ Modificada®  delosingresos?  financiera @
Paises en desarrollc
Corea, Rep de 1987 33 N 99
Zimbabwe 1986 22 29 17 58
Nigera 1988 17 .
Argela 1986 14 16 101
Bangladesh 1687/88 12 8 39
Sudafrica 1988 10 1 10 79
Chile 1988 8 10 6 61
Brasi 1989 7 14 1 33
Tadandia 1950 7 10 4 75
Filipinas 1988 ) 7 119
Marruecos 1987 6 8 108
Paraguay 1589 4 5 3 88
Kenya 1589 4 5 7 134
Pakistan 1987/88 4 [ 100
Costa Rica 1988 3 3 123
Ghana 1988 2 2 71
Cdte d'lvoire 1985 2 2 115
Paises mdustriahizados
Dinamarca 1988 45 51 Ell 58
Finlandia 1989 41 43 29 63
Suecia 1989 37 42 30 73
Noruega 1990 n 35 21 59
Palonia 1588 27 27 23 78
Rewnc Linido 1989 26 kXl 16 55
Checostavaquia 1990 26 27 19 61
Irtanda 1985 23 28 10 33
Paises Bajos 1980 23 26 5 16
Islandia 1986 23 25 26 39
Suiza 1984 22 24 22 87
Estados Unidos 1989 21 26 16 &5
Hungna 1950 19 21 11 53
Francia 1988 18 19 12 53
Alemania 1988 17 18 14 73
Austna 1590 16 18 17 89
Canada 1989 16 18 11 53
Luxemburga 1988 15 16 7 42
Espana 1988 13 14 10 62
Belgica 1987 12 15 6 41
Rumania 1989 g 10 8 103
Australia 1990 5 6 5 83

a) (asto de las admunistrac ones locales en porcentaje del “o1al del gasto pubhco
b) Gasto de la administ:ac.on local en porcentaje del total cel gasto publico mencs 105 gastos en defensa meros el

senacio de la deuoa

<) Ingresos de las agrmin-siraciones locaies en porcentage del total del ingrese publico
d) Ingresos de las adminstraciones locales en porcentaje del gasto de las adminstraciones locales



de descentralizacién, son pocos los que han
hecho progresos apreciables.

Los paises industrializados también
estdn mas descentralizados que los paises
en desarrollo en lo que respecta a la dis-
tribucién del funcionariado. Este hecho se
puede expresar mediante el grado de des-
centralizacién del empleo: los funciona-
rios de la administracidn local como por-
centaje del total del funcionariado. Una
muestra de 16 paises industrializados y 31
paises en desarrollo correspondiente a los
altimos afios del decenio de 1970 revelé
que en los paises industrializados la rela-
cidn era del 42%, frente al 21% en Asia,
el 19% en América Latina y sélo el 10%
en Africa.

Otro indicador clave de la descentrali-
zacidn es el control del gasto social. Se su-
pone en general que cuando las administra-
ciones locales se hacen cargo de la
educacién o de la salud, por ejemplo, urili-
zan los recursos con mis eficiencia y efica-
cia, distribuyen los beneficios de forma mas
equitativa y en general atienden con mayor
receptividad que los gobiernos centrales a
las necesidades de la comunidad local. Mas
adelante se comenta la validez de esta hipé-
tesis.

CUADRO 4 3
Descentralizacién financiera de la administracién provincial en determinados paises
Grado de
descentralizacién
del gasto Grado de Grado de
descentralizacién  autonomia
Pais Afo Totai @ Modificada * del ingreso 9 financiera 9
Paises en desarrolio
Nigeria 1988 68 .
China 1991 60 61 96
Costa Rica 1988 48 40 96
Incha 1988 44 56 32 48
Argentina 1987 39 43 21 38
Pakistan 1987/88 24 18 50
Brasil 1989 21 42 a 80
Malasia 1990 15 18 1 &7
Bolvia 1990 13 15 10 65
Sudafrica 1988 11 12 2z 17
Indonesia 1989 10 13 3 21
México 1987 7 17 12 99
Argelia 1986 3 . 3 108
Paises industniaiizados
Canada 1989 41 47 41 79
Australia 1990 37 41 23 53
Suiza 1934 30 32 25 74
Alemania 1988 24 26 22 80
Estados Unidos 1989 23 30 24 86
Austria 1990 13 15 10 67
Espaia 1988 1M 13 4 30
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a) Gasto de las adrirstraciones provinciales en porcentaje del total del gasto publico
b) Gasto de las adr nistraciones provinciales en porcentzje del total del gasto publico mencs los gastos en defensa

menos el servicio de 2 deuda

¢} Ingresos de las ac—nistraciones provinciales en porcentaie del total del ingreso pubhico
d) Ingresos de 1as acministraciones provinciales en porcentaje det gasto de las administraciones provinciales

La distribucién del gasto social tam-
bién se puede analizar mediante una serie
de relaciones:

1. El grado de asignaciones socrales del go-
bierno central: el porcentaje del presu-
puesto del gobierno central que se consagra
a gasto social.

2. El grado de asignaciones sociales de las
administraciones locales: el porcentaje de
los presupuestos de las administraciones lo-
cales que se consagra a gasto social.

3. Ef grado de descentralizacin del gasto
social: el gasto social de las administra-
ciones locales como proporcién del total
de gasto social piblico. Indica la medida
en que estd descentralizado el gasto so-
cial.

4. El grado de prioridad humana: tanto res-
pecto del gobierno central como de las ad-
ministraciones locales, el porcentaje de su
gasto soctal consagrado a partidas sociales
que deben tener la maxima prioridad en la
mayor parte de los paises en desarrollo:
educac1én bésica, atencién primaria de sa-
lud, agua potable, servicios de planifica-
cién de la familia y programas de nutri-
cién,

A fin de cuentas la prestacién de servi-
cios sociales al nivel local tiene lugar casi
totalmente en términos de clinicas, escuelas
o servicios de asistencia social. De forma
que el control sobre todas estas actividades
podtia, en teoria, estar muy descentrali-
zado. En la prictica no ocurre asi, ni en los
paises industrializados ni en los paises en
desarrollo (cuadro 4 4) Consideraciones de
equidad justificarian que la administracién
central ha de desempefiar una funcién deci-
siva en el gasto social, especialmente en la
reasignacién de recursos de las regiones
mis ricas hacia las mas pobres, asi como en
cuanto a asegurar un grado minimo de par-
ticipacidn,

Respecto de 15 paises industrializados
acerca de los cuales se dispone de datos, el
grado de descentralizacién del gasto social
es por lo general de aproximadamente el
25%: de hecho, bastante mas bajo que el
promedio del 40% del grado de descentra-
hzacion del gasto total. Donde mas centrali-
zado esta el gasto social es en Australia,



Francia, Luxemburgo y Rumania. Dina-
marca delega mas de la mitad de su presu-
puesto al nivel local.

La situacién es peor en los paises en
desarrollo. En casi todos ellos el grado de
descentralizacidn social es sélo del 5 al 6%,
v los gobiernos centrales se hacen cargo de
mas del 90% del total del gasto social.

Los datos estadisticos disponibles son
esquematicos e msuficientes porque los go-
biernos de los pafses en desarrollo no reali-
zan un esfuerzo concertado por acopiar y
publicar datos sobre las pautas del gasto a
todos los niveles significativos. central, de
los estados, provincial y local. El Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacio-
nal (FMI) no hacen mucho mids, pues sélo
recogen y publican los presupuestos de los
gobiernos centrales. aunque gran parte del
gasto social en grandes estados federales,
como el Brasil o la India, se efecttia al nivel
local o de los estados de la federacion. In-
cluso su informacién sobre los presupues-
tos centrales contiene pocos detalles Gtiles
sobre las prioridades del gastos social

La falta de datos sociales sobre la des-
centralizacién significa que 2 menudo esa
importante cuestién es objeto de generali-
zaciones absolutas y afirmaciones no funda-
mentadas. Hace falta un sistema coherente
de transmisién de informes estadisticos

Recursos para la descentralizacion

La evolucién hacia la descentralizacién no
solamente afecta a la forma en que se gastan
los recursos, sino también afecta a la forma
en que se puede recaudar dinero. Por ejem-
plo, podria permitir que se recaudaran mas
impuestos a nivel local si la gente estd mds
convencida de que su dinero se utilizard en
beneficio de sus propias comumdades. Las
principales formas de aumentar los ingresos
locales son mediante la fiscalidad, la recupe-
racién de gastos, las contribuciones volunta-
tias y los empréstitos.

Fiscalidad

Los gobiernos centrales tienden a permitir
a las administraciones locales margenes de
flexibilidad muy limitados en lo que res-
pecta a la fiscalidad, en parte porque los
gobiernos centrales quieren reservarse los
ingresos mas jugosos vy rentables, pero ade-
mas parque en general prefieren mantener
un control estricto de las finanzas de las ad-
ministraciones locales.

Esos controles determinan, en primer
lugar, qué tipo de impuestos se pueden re-

CUADRO 4 4

Grado de descentralizacién del gasto social en determinados paises

Grado de

procedentes de las siguientes fuentes. asignag:,:‘:: f:dale, “ dme,gi:'ﬁ.ac'é"
* Gobiernos nacionales, que podrian publi-
Pais Afio Central Pravincial Local Provincial Local
car todos sus presupuestos centrales, pro-
vinciales y locales, detallando el gasto en g’ﬁg‘ industriahzados 1988 % 31 6
priondades sociales y humanas. Argentna 1987 4 35 36
. . N 1 9 69 7
* Donantes, que podrian aportar informa- Zrbaawe oo EH # Y 23
ciones detalladas analogas sobre la ayuda, Kenya 1989 25 22 3
g g , Malawi 1984 21 ) 22 i ]
en las que se indicaria la distribucién de és- Indonesia 1989 10 50 35
t0s a los diversos niveles de la administra- ?gllgmb.a }ggﬁ > p - - I5
c16n, asi como por intermedio de las ONG. p
. Paises industnahzados
» E! Banco Mundial y el FMI, que podrian Alemania 1988 68 48 47 20 13
: bl = Austria 1990 67 62 15
acopiar y publicar en cooperacién con e loas o 3 "
otros organismos internacionales presu- Suiza 1984 €6 5% 46 28 18
puestos consolidados del gasto social, sub- lﬁ”e’,‘:;" Bﬁfgfj :ggg ig i;‘ 2;
divididos en gastos de prioridad humana, Denamarca 1988 48 81 38
A ; . Islandia 1986 48 ag . 24
respecto de cada nivel diferente de la admi- Australia 1890 48 50 6 40 1
. Carad4 1989 44 62 50 49 15
nistracion. 3 o Estados Linidos 1989 41 68 59 31 24
La informacion asi recogida indicaria Hungria 1990 40 55 25
. . , Rumarsa 1989 34 18 5
los vinculos existentes entre la descentrali- Checoslovaquia 1990 35 49 40

zacién y el desarrollo humano, v permitiria

a} Grado de asignacones sociales gastos sociales de la admanistracodn centralprovingiallocal en porcentaje def gasto
publico total centrales/provincialesiocales

b) Grado de descentralizacién del gasto socal gastes socales de la administracion provinciallocal en porcentaje del
gasto soctal del sector local

un anilisis mds a fondo de lo que es posible
en la actualidad.
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caudar. En Nigeria los consejos locales han
de obtener la aprobacién central antes de
incluir ningin gravamen en sus presupues-
tos de ingresos. Ademds, existen los contro-
les sobre tipos impositivos. En Bangladesh
los tipos impositivos impuestos por los zdla
parishad (distritos) tienen que contar con la
aprobacién del delegado del distrito, que es
una persona designada por el gobierno cen-
tral.

Las administraciones locales urbanas
tienden a hallarse en condiciones algo me-
jores a este respecto que las rurales. Por lo
general tienen mds influencia politica ante
la administracién central, ademds de contar
con comunidades mds ricas y més diversas a
las que cobrar inpuestos. En Zimbabwe,
los consejos urbanos suelen arreglirselas
para financiar todos sus gastos corrientes
con cargo a sus propios ingresos, mientras
que los consejos de distrito rurales sélo lo-
gran financiar aproximadamente el 15% de
los gastos corrientes

La forma mis difundida de impuestos
locales tanto en zonas urbanas como rurales
es la aplicada a la propiedad inmobiliaria.
En Filipinas ese impuesto representa mas
de dos terceras partes de los ingresos fisca-
les locales, y es la base principal de muchos
otros sistemas de fiscalidad local de Asia,
comprendidos los de China, la India, ¢l Pa-
kistin y la Repiblica de Corea. Constituye
una fuente tan importante de ingresos que
en algunos casos, incluidos los de Chile e
Indonesia, esos ingresos han de compartirse
entre el gobierno central y las administra-
ciones locales.

Un estudio realizado por el Banco
Mundial acerca de 14 grandes ciudades del
Tercer Mundo a mediados del decenio de
1970 reveld que, en el caso de cuatro de
ellas, los impuestos sobre la propiedad in-
mobiliaria representaban més de la mitad
de los ingresos locales, y en el caso de otras
cinco, mds de una tercera parte.

En las zonas rurales los impuestos mds
importantes sobre la propiedad inmobilia-
ria se aplican a la tierra y generan unos in-
gresos considerables. Pero a menudo resul-
tan dificiles de recaudar de las élites rurales
y de otros agricultores que pueden resis-
tirse a pagar cuando los precios agricolas
son bajos. Algunos paises han tratado de

indizar los impuestos sobre la rierra a los
precios de las cosechas, pero como esa indi-
zacién no tiene en cuenta los incrementos
de la productividad, los ingresos fiscales
tienden a ir la zaga de los ingresos agrico-
las,

Los impuestos mis generalizados a
continuacién de los inmobiliarios son los
que recaen sobre los vehiculos a motor y las
actividades de recreo. Y algunas de las ad-
ministraciones més pobres también obtie-
nen unos ingresos considerables de los pe-
quefios recargos aplicados a empresas
locales, especialmente mediante las licen-
cias comerciales. Distintos paises también
aplican muchos impuestos locales especifi-
cos: en Indonesia se han establecido im-
puestos locales 4 los productes agricolas
destinados a la exportacién.

Incluso cuando a las administraciones
locales de paises en desarrollo se les per-
mite recaudar impuestos, a menudo tropie-
zan con graves dificultades para cobrarlos,
debido probablemente a la decidida resis-
tencia de los contribuyentes potenciales. En
Zimbabwe, entre 1975 y 1988, las adminis-
traciones locales sélo lograron recaudar el
16% del "gravamen de desarrollo”, una es-
pecie de impuesto de capitacién que resultd
muy impopular.

Un problema mds habitual es que la ad-
ministracién local carezca de la capacidad
administrativa necesaria. Por ejemplo, para
fijar los impuestos sobre la propiedad in-
mobiliaria hacen falta catastros relativa-
mente periédicos. En Barranquilla (Colom-
bia), sélo tres de los 10 distritos de la
ciudad han efectuado valoraciones de ese
tipo en los dltumos tiempos, de forma que
el municipio obtiene ingresos de menos de
la mitad de las propiedades inmobiliarias
imponibles. Y en Monrovia (Liberia), los
equipos de adjudicacién de tierras carecen
del apoyo logistico necesaric y nunca han
podido cobrar impuestos sobre la propie-
dad inmobiliaria. Problemas parecidos pue-
den surgir en zonas rurales.

Las influencias politicas locales tam-
bién pueden reducir los ingresos potencia-
les. En Nigeria se ha denunciado el empleo
de impuestos locales como arma politica:
los seguidores del partido gobernante estin
exentos, mientras que a los miembros de



los partidos de la oposicién se les cobran
unos tmpuestos excesivos. En Ioilo (Filipt-
nas), los ingresos municipales se han visto
socavados debido a la elevada proporcién
de propietarios de bienes inmuebles que
participan en los 6rganos decisorios del
municipio, lo cual ha contribuido a una
grave infravaloracién de la tasacién de la
propiedad inmobiliaria y a la concesién de
miiltiples exenciones. -

Sin embargo, v a medida que mejoran
los sistemas de administracién, en algunos
lugares se han producido considerables me-
joras de la recaudacién local de los impues-
tos. En Accra (Ghana), el consejo munici-
pal informatizé sus procedimientos de
establecinientos de presupuestos v contabi-
lidad y reestructurd su Junta de tasacién
del valor del suelo, gracias a lo cual sus in-
gresos aumentaron considerablemente en la
segunda mitad del decenio de 1980.

Unas formas mis eficaces de recauda-
cién y de imposicion de la obligatoriedad
del pago también pueden servir para que
aumenten los ingresos. Nueva Delhi (In-
dia), con un sistema mejorado de informa-
cidn sobre gestion, puede ya ofrecer des-
cuentos z quienes pagan puntualmente y
sancionar a los morosos. Ademis, ahora los
contribuyentes tienen que pagar lo que de-
ben antes de que se les permita recurrir
ante los tribunales. Estas reformas y otras
produjeron unos aumentos apreciables de
los ingresos. del 16% en 1986 y del 96% en
1987

Los ingresos fiscales también aumentan
a medida que surgen mis fuentes potencia-
les de fiscalidad Es probable que los im-
puestos sobre el automévil resulten una
fuente cada vez mds importante de ingresos
fiscales en muchos paises en desarrollo. En
Sedl (Republica de Corea), mientras que los
ingresos fiscales locales aumentaron en un
64% entre 1982 y 1986, los ingresos fiscales
por concepto de impuestos a la circulacién
rodada aumentaron en més del doble.

Tarifas por servicios

Las administraciones locales también pue-
den obtener ingresos si cobran a los usua-
rios por sus servicios, En 25 paises estudia-
dos por el Banco Mundial, las tarifas por

servicios representaron casi una tercera
parte del total de los ingresos fiscales obte-
nidos localmente.

Aunque es razonable cobrar a las em-
presas por muchos servicios, come la reco-
gida de basuras, es necesario actuar con
gran cautela en las tarifas que se cobran a
los particulares, especialmente por servicios
sociales como [a educacién o a la atencién
de salud. Esos cobros pueden arredrar a
muchos de los usuarios mis pobres y causar
considerables dificultades al mismo tiempo
que producen unos ingresos relativamente
escasos.

En el Informe sobre Desarrollo Humaro
1991 se examino esta cuestién con algun
detalle v se llegé a la conclusién de que al-
gunos servicios deberian ser siempre gratui-
tos: concretamente la atencién primaria de
salud, (aunque en algunos casos podrian
cobrarse los medicamentos y la atencién
hospitalaria} y la educacién primaria. Tam-
bién hay argumentos muy claros en pro de
que la educacién secundaria sea gratuita. Y
en cuanto al abastecimiento de agua y el sa-
neamiento, el Informe concluia que los go-
biernos debian sufragar los costos de 1nver-
sién y que los usuarios podrian contribuir a
los costos corrientes.

Puede imponerse un tipo algo diferente
de tarifas por servicios a las empresas que
se benefician de las inversiones que hacen
las administraciones locales en infraestruc-
turas. Esos "gravamenes por mejora" se
han urilizado mucho en Colombia, la India
e Indonesia como forma de recuperar cos-
tos de los terratenientes que se benefician
de las mejoras pablicas en sus propiedades
o en sus proximidades. En Nueva Delhi se
han utilizado esas tarifas para recuperar el
50% de los costos de las obras pablicas. A
veces esos pagos se pueden hacer en espe-
cle, a menudo mediante la cesién de terre-
nos privados a la administracién local, sis-
tema utilizado con éxito en la Republica de
Corea, Taiwén (provincia de China) y Tai-
landia.

Contribuciones voluntarias
Una ventaja que la administracion local

tiene sobre el gobierno central es la capaci-
dad para recurrir a contribuciones volunta-

Algunos servicios
deberian ser sienipre
graruitos,
concretamente ln

atencion primaria de

salud y la medicina
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rias locales, sea en efectivo o en especie. Es
un sistema que ha resultado valioso en el
movimiento Harambee de Kenya y en el
movimiento Tesifo de Gambia.

Pero esas contribuciones no siempre re-
sultan muy eficaces, debido posiblemente a
la deficiente coordinacién entre los grupos
voluntarios y las administraciones locales.

Un problema frecuente es que a los ha-
bitantes locales les puede entusiasmar la
construccién de una escuela o un centro de
salud, pero queda sin resolver la cuestién
de quién ha de financiar los costos ulterio-
res de funcionamiento. En algunos paises se
har construido escuelas con mano de obra
local en el entendimiento de que después
contarian con el apoyo del gobierno cen-
tral, y cuando ese apoyo no se ha concre-
tado, se han quedado vacias por falta de
profesores.

También pueden existir cuestiones
acerca del caracter voluntario de ese tipo de
trabajos. En la India, Indonesia y Nepal se
exige a los estudiantes universitarios que se
presenten como "voluntarios” para ayudar a
supervisar y llevar a cabo proyectos de des-
arrollo rural en pequefa escala. En algunos
paises de Africa, entre ellos Tanzania, tam-
bién se puede obligar a los habitantes loca-
les a trabajar en proyectos de desarrollo por
el sisterna de "autoayuda”, so pena de multa
o confiscacién de sus propiedades. No obs-
tante, las contribuciones voluntarias deben
mantenerse en su justo marco. Nunca se po-
dri aspirar a financiar proyectos en benefi-
cio colectivo exclusivamente mediante con-
tribuciones voluntarias individuales. Puede
ser encambio que resulte necesario y acepta-
ble algiin componente de movilizacién so-
cial, siempre que éste consista en una activi-
dad de aliento v persuasién.

Ewmpréstitos

Los gobiernos nacionales cada vez permi-
ten mds a las administraciones locales que
concierten préstamos para financiar mejo-
ras de las infraestructuras, especialmente
cuando después se pueden cargar a las ad-
ministraciones locales unas comisiones en
concepto de recuperacién de costos.

Un peligro inherente en este caso es
que el gobierno central pierda el control

sobre el nivel de expansidn crediticia na-
cional y la gestidn macroeconomica, O sea,
que el gobierno central podria ejercer al-
gin tipo de control sobre los empréstitos
de las administraciones locales o ajustar sus
politicas fiscales y monetarias para com-
pensarlos.

Otra forma posible de financiar las in-
versiones de las administraciones locales es
mediante fondos especiales. En Jordania, el
Gobierno central tiene un Banco auténomo
para el desarrollo de ciudades y aldeas que
se encarga de aportar financiacién a las in-
versiones y asistencia técnica a los consejos
municipales y de las aldeas. Esta entidad ha
servido para financiar mejoras en todo el
pafs v llevar carreteras, escuelas, clinicas y
suministro de agua incluso a las comunida-
des mds pequefias y mds remotas.

Ese mismo tipo de acuerdo puede esta-
blecerse entre niveles inferiores de la admi-
nistracién. En el Brasil los gobiernos de los
estados de Santa Catarina y Parand han
creado fondos de Jos cuales los municipios
con capacidad crediticia pueden tomar
prestado para realizar inversiones de capi-
tal. Sin embargo, se imponen algunas con-
diciones. L.os municipios han de estar dis-
puestos a aceptar asistencia técnica que los
ayude a aumentar su capacidad para obte-
ner ingresos a nivel local. Y el gobierno fe-
deral fija limites al volumen de la deuda y
del servicio de la deuda que pueden con-
traer los municipios.

Muchos fondos de ese tipo se han
creado con asistencia internacional. El
Fondo de Desarrollo Regional de Chile estd
financiado en parte por el Banco Interame-
ricano de Desarrollo. Ello permite que los
fondos vayan ditectamente a las administra-
ciones locales en lugar de pasar por el go-
bierno central, aunque por lo general este
altimo sigue teniendo que aprobar los pro-
yectos.

La posibilidad para las administracio-
nes locales de recaudar sus propios fondos
permitiria en teoria ampliar el total del
gasto publico. Por otra parte, la descentrali-
zacion de los servicios publicos podeia re-
ducir los costos y los gastos totales. Sin em-
bargo, el hecho es que existen pocos datos
concluyentes acerca del efecto de la descen-
tralizacion en el total del gasto piblico.



