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Resumen

La literatura que analiza los posibles beneficios de la descentralizacidon
politica, administrativa y fiscal suele considerar algunos de los siguientes
supuestos para que sea favorable para el desarrollo econdmico: que los
gobiernos locales pueden ser mas receptivos, identificar mejor e
implementar mejor las las demandas de los ciudadanos; que podra
ejercerse mejor la rendicidbn de cuentas; que el gobierno central esta
dispuesto a transferir competencias efectivamente; o que la capacidad
administrativa local es adecuada.

Si no se cumplen estos supuestos, los beneficios de la descentralizacion
pueden diluirse y perder eficiencia para promover el desarrollo
econdémico.

Uno de los principales argumentos a favor de la relacion entre desarrollo
economico y descentralizacion fiscal es que se puede generar una mayor
eficiencia en la provisiébn de bienes publicos, privados y servicios
gubernamentales, a causa de una mayor eficiencia en asignacioén de los
recursos, ya sea por captar las necesidades de la ciudadania de mejor
manera o por poder proveer de los bienes y servicios a un menor costo.

En la literatura se cita con frecuencia que uno de los factores para
promover el desarrollo econdmico con la descentralizacion se da a través
de la competencia entre las regiones para intentar atraer y retener los
factores productivos con cierto grado de movilidad (ya sean personas,
empresas, centros de investigaciéon, etc.) con el fin de promover las
inversiones y la actividad econdmica. Ya que las empresas eligen
instalarse, en la medida de lo posible, donde esperan obtener un mayor
retorno a su inversion y que los beneficios dependen en cierta medida de
de los bienes servicios y condiciones que ofrecen los gobiernos
regionales, estos pueden tener un incentivo para mejorar la productividad
de su administracién, ya sea con mejores servicios publicos y una
administracion mas eficiente, menores impuestos o una mejor relacion
entre estos elementos.
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l. Introduccién

En la revision de la literatura que se ha podido efectuar en el plazo disponible para la elaboracion de
este informe, se ha observado que una gran parte de los estudios tratan los efectos de la
descentralizacién fiscal sobre el desarrollo econémico y en particular sobre el crecimiento econémico.
Por lo tanto, si bien se trataran aspectos generales de la relacion entre descentralizacién y desarrollo
econdmico, el presente informe hace especial énfasis en los aspectos tedricos mas generales
correspondientes a la relacion entre descentralizacion fiscal y desarrollo econdmico.

Cabe tener en cuenta que los estudios empiricos que hay sobre la relacion entre el desarrollo
econdmico y descentralizacién politica, administrativa o fiscal no son muy numerosos, y en general el
debate se ha realizado mas en términos tedricos (Scott 2009, p. 6). Como menciona Robinson (2007,

p.7):

"una gran parte de la literatura y evidencia se centra en el valor intrinseco de la descentralizacion
como una meta deseable en si misma. Los promotores de la descentralizacion basan sus supuestos
en criterios de gran diversidad, que van desde las mejoras esperadas en la asignacion de recursos, el
bienestar y la equidad hasta mayor participacién, rendiciéon de cuentas y capacidad de respuesta por
parte de las autoridades locales"."

Por lo tanto, en el presente informe se mencionaran principalmente algunos aspectos tedricos sobre el
tema, aunque también se hace referencia a algunos estudios empiricos.

Il. Aspectos tedricos de la relacidon entre descentralizacion y desarrollo
econdémico y sus limitaciones?

En la literatura sobre descentralizacién politica, administrativa y fiscal se suele justificar la pertinencia
de la misma, entre otros motivos, por ser un promotor del desarrollo econémico y local de los paises. A
nivel tedrico, los textos que analizan los posibles beneficios de la descentralizacién como herramienta
para la promocién del desarrollo econémico y de la equidad se basan, en general, en los siguientes
supuestos:

e Que los gobiernos elegidos localmente seran mas receptivos a las preferencias de sus
ciudadanos a la hora de disefiar la provision de servicios y entregar recursos.

e Que los ciudadanos tendran una mejor manera de articular sus necesidades y seran capaces
de exigir la rendicion de cuentas a los servidores publicos ante fallas en la entrega de servicios
publicos.

e Que habra mas recursos financieros para los gobiernos regionales o locales gracias a los
impuestos locales.

" Traduccidn propia.
2 Esta seccion se basa en Scott (2009, p. 6-8) y resume los principales puntos de ese articulo.
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e Que el gobierno central estara dispuesto a delegar completamente el poder y la
responsabilidad a los gobiernos locales en las competencias transferidas u otorgadas.
e Que la capacidad administrativa local sera adecuada para entregar mejores servicios.

Ahora bien, los procesos de descentralizacion pueden no entregar los resultados deseados en
términos de desarrollo econémico y mayor equidad si estas condiciones no se cumplen. En general,
los motivos que pueden limitar esta relacion entre descentralizacion y desarrollo son de caracter
politico, administrativo y financiero. Estos motivos que limitan las posibles ventajas de la
descentralizacion son especialmente relevantes en los procesos de descentralizacion en los paises en
vias de desarrollo.

Un factor importante de los efectos de la descentralizacion sobre el desarrollo econémico es el
contexto politico, tanto a nivel central como local. A nivel central, varios autores son escépticos
respecto a asumir que las autoridades centrales van a trasferir de forma desinteresada el poder y la
responsabilidad a los gobiernos de rango inferior y puede darse el caso en que los gobiernos centrales
socaven las politicas de descentralizacion para asegurar que no haya una transferencia real de poder
y que en realidad se fortalezca la centralizacion. A nivel local, existe el riesgo de captura por las élites
locales de las competencias transferidas y el clientelismo que pueden limitar los beneficios de la
descentralizacion.

Otro elemento importante que puede limitar el impacto positivo de la descentralizacion en la entrega de
mejores servicios publicos y en el desarrollo econdmico es la capacidad administrativa a nivel local. En
algunos paises esto se puede deber a un bajo nivel de formacién general de la poblacién local y por
tanto de las posibilidades de contratar funcionarios bien formados. Pero también se puede dar porque
el gobierno central no tenga la voluntad de transferir los recursos para formar adecuadamente a los
funcionarios locales para cumplir las responsabilidades que se les han transferido y asi mantener el
control efectivo o no transferir completamente las competencias.

Finalmente, las restricciones financieras de los gobiernos locales también pueden limitar las ventajas
de la descentralizacion para el desarrollo econdmico. Esto puede deberse a dificultades para aumentar
la carga tributaria y recaudar impuestos a nivel local. Pero también puede suceder porque en muchos
casos los gobiernos regionales y locales reciben gran parte de sus ingresos por medio de
transferencias desde el gobierno central, por lo que si las transferencias no son suficientes para
hacerse cargo de sus competencias la descentralizacion puede ser poco efectiva.

Estos son algunos de los supuestos para que la descentralizacién favorezca el desarrollo econémico y
de las limitaciones que puede tener en la practica si no se cumplen dichas condiciones. Las siguientes
secciones en que se analizan algunos de los efectos de la descentralizacién deberian comprenderse
teniendo en mente lo mencionado, ya que el tema es complejo y no existen relaciones de causalidad
simples e inmediatas.
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M. Descentralizacion fiscal y desarrollo econémico

La descentralizacion fiscal implica que ciertas responsabilidades de ingresos y gastos fiscales son
transferidas del nivel central a nivel regional y local. La descentralizacién fiscal tiene efectos sobre
cdmo se distribuyen los ingresos entre los hogares y entre las regiones de un pais, por lo que los
modelos fiscales subnacionales pueden influir de forma directa sobre el crecimiento y la inclusion de la
poblacion en la economia (OCDE 2018, p. 246). Esto se debe a que la descentralizacién fiscal afecta a
las empresas, los hogares y los organismos publicos, asi como a la manera en que estos actores
ahorran, invierten, gastan e innovan (Egert y Blochiliger, 2013).

El principal argumento para la descentralizacion fiscal es la posibilidad de mejorar la eficiencia
productiva y de la asignacion de la provisién de bienes publicos, privados y servicios gubernamentales.
Por un lado, la mayor eficiencia en la asignacion de bienes publicos se produciria porque los niveles
de gobierno mas descentralizados pueden proveer mejor las necesidades de los ciudadanos ya que
podrian captar mejor cuales son estas. Por otro lado, la eficiencia productiva se daria porque los
gobiernos subnacionales pueden entregar los bienes publicos y privados a un menor costo, ya que
tienen un mejor conocimiento de las necesidades de la ciudadania y experiencia en proveer este tipo
de bienes. Ademas, la descentralizacion fiscal podria mejorar la rendicién de cuentas de los gobiernos
regionales y locales en un contexto de instituciones democraticas fuertes (Yushkov 2015, p. 405).

Sin embargo, también hay que tener en cuenta que puede suceder que en algunos paises la calidad
de la gobernanza a nivel local sea cuestionable, ya sea debido a escasa competencia de los directivos,
corrupcioén, instituciones débiles, etc., por lo que también es cuestionable que en estos casos las
autoridades locales puedan conseguir mayor eficiencia en la entrega de servicios publicos (Yushkov
2015, p. 405-6).

Segun un estudio de Bléchliger (2013, p. 7-8), la descentralizacién fiscal esta correlacionada
positivamente con niveles de PIB per capita mas altos, es decir que los paises de la OCDE con un
mayor nivel de descentralizacion fiscal tienden a tener un nivel de ingreso per capita mas alto. Del
mismo modo, de estos paises, aquellos que tienen un mayor nivel de descentralizacion son los que
tienen una mayor productividad total de los factores y un capital humano mas productivo. Por lo tanto,
la descentralizacion fiscal "parece estar asociada tanto con la actividad econémica como con sus
principales determinantes que son el capital humano y la productividad". Ahora bien, como menciona
el propio autor (Blochilger 2013, p. 8), estas afirmaciones son el resultado de regresiones estadisticas,
por lo que deberian ser tomadas con cautela ya que una gran cantidad de otros factores también
afectan al crecimiento y al nivel de PIB per capita. Como comenta limi (2005, p. 451), la
descentralizacion es demasiado compleja para ser capturada por un conjunto de mediciones empiricas
a nivel agregado.

Por otro lado, segun el mismo estudio de Blochilger (2013, p. 11), cabe tener en cuenta que si bien la
descentralizacion fiscal puede tener efectos positivos sobre la actividad econémica, también podrian
existir limites a esto. Es decir, que a medida que aumenta la descentralizacion el efecto positivo sobre
el crecimiento, el ingreso, el PIB per capita o la inversion se diluye. Esto también implica que los
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paises mas centralizados podrian ser los que mas se beneficien de la descentralizacion, ya que en
estos casos los efectos positivos de la descentralizaciéon serian mayores.

Ademas, una descentralizacion fiscal muy alta puede plantear dificultades en algunos casos para la
estabilidad econdmica del Estado en su conjunto. Segun Yushkov (2015, p. 405), "en tiempos de crisis,
la estabilizacién macroecondémica se vuelve problematica porque el gobierno federal [central] no tiene
suficientes recursos para estabilizar la economia, mientras que los gobiernos regionales poderosos
podrian tener prioridades de politica fiscal que difieren y que son frecuentemente contradictorias [con
las del gobierno central]".?

V. Descentralizacién, competencia entre regiones, productividad y desarrollo
economico

Uno de los factores mas frecuentemente citados en la literatura es el de los efectos que tiene la
descentralizacion en el crecimiento a través de la competencia entre las regiones (OCDE 2018, p. 29).
Asi, una de las formas en las que la descentralizacion puede afectar al desarrollo econémico es a
través de la competencia por atraer inversiones, personas u organizaciones entre las divisiones
administrativas subnacionales, es decir la competencia entre los gobiernos regionales, estatales, etc.
del pais.

Este efecto de la descentralizacién se basa en el hecho de que los gobiernos subnacionales de los
paises con una estructura descentralizada intentan atraer y retener los factores productivos con cierto
grado de movilidad (ya sean personas, empresas, centros de investigacion, etc.) para promover las
inversiones y la actividad econdmica. La explicacién de lo anterior se daria porque por una parte las
empresas eligen instalarse en la medida de lo posible donde esperan obtener un mayor retorno a su
inversion y por otra,) los beneficios dependen en cierta medida de las condiciones que establece el
sector publico para la actividad econémica. En consecuencia, los gobiernos subnacionales en estados
descentralizados tienen incentivos y capacidad de mejorar la productividad de su administracién, tanto
de los servicios publicos que ofrecen como de la relacion entre estos y el nivel de impuestos
(Blochilger 2013, p. 8).

Los gobiernos subnacionales pueden utilizar diferentes instrumentos fiscales para lograr estos
objetivos, ya sea a través de la reducciéon de la carga fiscal, la mejora de la eficiencia de la
administracién, del incremento de la inversién publica o de una combinacién de estos elementos (Egert
y Blochiliger, 2013).

Asi, la descentralizacion puede afectar positivamente al crecimiento y a la productividad total de la
economia por medio de la mejora de la eficiencia y la productividad del sector publico, "lo que a su vez
genera mayor productividad en el sector privado” (Blochilger 2013, p. 8).

3 Traduccion propia.
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Por lo tanto, la descentralizacién puede favorecer este tipo de competencia de los gobiernos
subnacionales y por lo tanto el desarrollo econémico de dos maneras: "1) puede mejorar el gasto en
servicios productivos [..] y 2) puede incrementar la eficiencia de todo el gasto publico
independientemente si es gasto productivo o de consumo [...]. Asi, cuanto mas descentralizado es un
pais, mas grandes pueden ser estas fuerzas competitivas. [...] La presion para las mejoras de
productividad pueden no requerir ni siquiera la movilidad espacial para existir: los votantes pueden
presionar a sus gobiernos por cambios en la politica fiscal y de gasto simplemente pidiendo lo que ven
en jurisdicciones vecinas, sin la necesidad de que tengan la intencion de trasladarse"* (Blochilger
2013, p. 8-9).

Segun Bardhan (2002 p. 191), el fendmeno de descentralizacion y competencia podria haberse dado
por ejemplo en China, donde la descentralizacion permiti6 a algunas areas costeras implementar
reformas, el éxito mostré a otras regiones como realizar cambios similares.

Ahora bien, esta competencia entre gobiernos regionales y locales puede tener inconvenientes, ya que
puede producirse una carrera por bajar algunos tipos de impuestos locales para atraer inversiones y
empresas, lo que podria reducir los ingresos del gobierno subnacional y por lo tanto podria lleva a una
provision demasiado baja de servicios publicos (OCDE 2018, p. 198).

4 Traduccion propia.
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