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Resumen:

En este articulo se revisan los principales logros del proceso de descentralizacion en
América Latina desde una perspectiva de evaluacion de politica publica. En particular, se
evidencia la contribucién de la descentralizacion en el alcance de objetivos en politica
social (educacion y salud), desempeio fiscal y democracia a nivel local. Por otra parte,
se plantean los desafios mds sobresalientes del proceso que puedan llevar a una
consolidacion plena de la descentralizacion. Se identifican retos en las areas de capacidad
gubernamental, los arreglos de gobernanza multinivel y en las posibilidades de

representacion y rendicion de cuentas.
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This paper reviews the main achievements of the decentralization process in Latin
America from a public policy evaluation perspective. In particular, the contribution of
“decentralization to the achievement of objeetivesini social policy (education and health),
fiscal performance and democracy at the local level is evident. On the other hand, the
most outstanding challenges of the process that could lead to a full consolidation of

decentralization are raised. Challenges are identified in the areas of government capacity,
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multi-level governance arrangements and in the possibilities of representation and

accountability.
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I.  INTRODUCCION

Las reformas administrativas buscan optimizar o reparar las labores
gubernamentales en la implementacion y entrega de servicios a los ciudadanos. Como tal,
las reformas pueden generar los esperados efectos y también consecuencias inesperadas.
En el caso de la descentralizacion, es importante resaltar que ésta se adoptdé como una
herramienta fiscal, administrativa y politica para facilitar (a) el manejo de las finanzas
publicas, (b) la administracién e implementacion de ciertas politicas publicas (ejemplo,
fiscal, salud, educacion, agua potable, alcantarillado, entre otras), y (c) la representacion
ciudadana a través de la eleccion de los lideres subnacionales (locales y provinciales).

Casi cuatro décadas después de su adopcioén e implementacion, es imperativo
recopilar los estudios que han analizado los efectos de la descentralizacion a través de
diversos métodos tanto cualitativos como cuantitativos. Una recopilacion exhausta que
cubra todos los paises de Latinoamérica seria lo ideal. Nuestro objetivo aqui es mucho
mas humilde en alcance y profundidad. Como tal, este capitulo ofrece una breve sintesis
y analisis del desempefio municipal en la entrega de servicios publicos descentralizados.

Consecuentemente, la siguiente seccién incluye una breve discusion de los
analisis empiricos que han evaluado el desempefio de los municipios latinoamericanos en
términos de resultados de politica publicas. Para ello, nos enfocamos en la entrega de
servicios de salud, educacion y finanzas. Seguidamente, hacemos un recuento de los
efectos de descentralizaciébn en los sistemas de partidos y en la participacion y
representacion ciudadana incluyendo los grupos subrepresentados. Aunque la
descentralizacion, como herramienta de gobernanza, ha contribuido en la entrega de
politicas publicas, estd aun enfrenta varios desafios. Por tal razon, la seccion subsiguiente
se enfoca en los desafios de la descentralizacion incluyendo el fortalecimiento de (a) la
capacidad gubernamental, el robustecimiento del nivel intermedio de gobierno y las
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asociaciones intermunicipales, y (c) la atencion a los temas de representacion y rendicion
de cuentas.

II. DESEMPENO DE LAS JURISDICCIONES DESCENTRALIZADAS

Con la adopcién de la descentralizacidn emanaron numerosos estudios académicos.
Gran parte de estos estudios se enfocaron en identificar los factores sociales, politicos,
econoémicos, domésticos y externos, asi como los actores claves que llevaron a la
adopcion de la descentralizacion (Manor 1999, Willis et al. 1999; Escobar-Lemmon,
2003; Faletti 2005, 2006, 2010; McNamara 2007; Peterson 1997; Pinilla et al., 2015;
Sanchez de Losada y Faguet 2015, Gordin 2021). Basados en estos factores, otros
estudios se concentraron en describir los diferentes tipos (fiscal, politica, y
administrativo) y grados (o profundidad) de descentralizacion que se adoptaron en la
region (Faletti 2005, 2006, 2010, Pinilla et al. 2015, Faguet 2015).

Es importante resaltar que la transferencia de autonomia fiscal, politica y
administrativa a los municipios ha resultado en mayor autonomia para adoptar y
experimentar otras herramientas de gobernanza con el fin de lograr las metas establecidas
y optimizar el desempefio gubernamental. Estas nuevas herramientas incluyen
coproduccion, presupuesto participativo, privatizacion, herramientas de préstamo
controlado, tercerizacion, entrega hibrida de servicios, manejo del desempeno, medicion
de desempefio, cooperacidon intergubernamental, gobierno electronico y asociativismo,
entre otros (Avellaneda 2023a). Estas reformas innovadoras han contribuido a que las
municipalidades también hagan frente a los choques externos y ciclos macroecondmicos
desfavorables.

La descentralizacion de responsabilidades generd llamados a documentar y
demostrar el desempefio gubernamental. Medir el desempeiio implica "documentar si una
organizacion estd alcanzando sus metas" (Sanger 2013, 185). Ciertas reformas
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administrativas han fomentado el uso de instrumentos de evaluacion del desempefio en el
sector publico (van Thiel y Leeuv 2002, Heinrich 2000, Berman 2008). Documentar el
desempeiio se hizo una tendencia mundial. En muchos paises se comenzaron a demostrar
actividades, insumos, costos, quejas, procedimientos, beneficiarios, entre otras cosas, y a
producir informes que se utilizan para fines de contabilidad, auditoria, presupuestacion y
gestion, asi como para cumplir con los mandatos legislativos (Berman 2008, Kelman,
2007; Marr, 2009; Radin, 2006; Van Dooren y Van de Walle, 2008, Sanger 2013, Behn
2003, 20006). Estos datos permiten a los gobiernos producir estadisticas, que pueden
utilizarse para (a) la gestion interna, (b) con fines presupuestarios, y (c) para tener
informes disponibles a las partes externas interesadas. Como tal, los indicadores de
desempefio se han hecho necesarios para cualquier gobierno bien administrado
(Avellaneda 2023a, Berman 2008).

A pesar de la tendencia generalizada a evaluar el desempefio del gobierno, aun
existe incertidumbre sobre si la medicion del desempeio contribuye en la optimizacion
del gobierno (Sanger 2013). Como dice Hatry (2002, 358), "la medicion del desempeio
por si misma es s6lo una de las herramientas necesarias para gobernar eficazmente con
fines de lucro". Lo que parece seguro es que avances en el desempefio gubernamental
tienen el potencial de aumentar y/o recuperar la satisfaccion y la confianza de los
ciudadanos en el gobierno (Keele 2007, Welch et al., 2005, Bouckaert y van de Walle
2001, Whetsell et al., 2021), los lideres politicos (Greasley y John 2011) y el tipo de

régimen (Norris 2011).

Sin embargo, medir el desempeio gubernamental, especificamente el municipal,
resulta ser una tarea compleja (Boyne 2002, 2003, Berman 2008, Behn 2003, 2006, 2008,
Brewer y Selden 2000). El desempefio organizacional es un fenémeno socialmente
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construido y dificil de medir en el sector publico (Brewer y Selden, 2000). A diferencia
del sector privado, "el desempefio del gobierno no tiene un criterio Gnico de éxito"
(Berman 2008, 3). Los municipios llevan a cabo numerosas actividades, como la
prestacion de servicios, la regulacion de industrias, la gestion de desastres y la
recaudacion de impuestos. Ademads, el desempefio municipal puede evaluarse a través de
diversas dimensiones y criterios (Boyne 2002, 2003, Carini et al., 2020. Bayo-Moriones
et al., 2020, Walker y Andrews 2015), y estas dimensiones, a su vez, pueden ser
capturadas con indicadores objetivos y subjetivos que a su vez pueden ser generados
interna o externamente (Boyne et al. 2006, Andrews et al., 2010, Meier y O'Toole 2012,

2013).

Boyne (2002, 2003) nos recuerda las diferentes dimensiones con las cuales
podemos medir y evaluar el desempefio de las organizaciones publicas, como las
municipalidades. Medir el producto de la organizacion o el gobierno es la mas comun, y
esta involucra tanto la cantidad como la calidad del producto. Medir los resultados
organizacionales es otra dimension. Esta dimension de resultados del servicio incluye
medidas de eficacia, impacto y equidad o justicia. La dimension de eficiencia tiene que
ver con el costo por unidad del producto; y la dimension de capacidad de respuesta se
puede capturar con la satisfaccion de los consumidores, la satisfaccion de los ciudadanos
y la satisfaccion de los empleados. Finalmente, la dimension democratica busca evaluar

la participacidn, la rendicioén de cuentas y participacion ciudadana.

Académicos interesados en este tema en la region no han sido disuadidos por la
complejidad en la medicion del desempefio municipal. Como se ha visto en otras regiones
(Boyne 2003, Carini et al. 2020, Walker and Andrews 2015), existen preferencias al
reportar, evaluar, y estudiar los productos, en lugar de los resultados de las politicas,
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programas o proyectos. La disponibilidad de datos sistematizados también contribuye al
sesgo hacia analizar y documentar productos y no resultados.

En el caso de la descentralizacion, analizar concreta y cuantitativamente sus
efectos en el desempefio de los gobiernos subnacionales requiere datos administrativos
correspondientes a la entrega de servicios publicos antes y después de implementacion.
Otra manera concreta de analizar estos efectos implicaria comparar el desempeiio de
jurisdicciones descentralizadas con pares no descentralizados. El problema es que la
descentralizacion, por lo general, se adopta de forma generalizada en un pais,
inhibiéndonos de esta comparacion. Ademas, el acceso a estos datos administrativos para
un considerable nimero de afios antes de la descentralizacion es un verdadero desafio. En
respuesta a estas limitaciones, los andlisis cuantitativos existentes se han enfocado en
documentar y analizar el desempefio municipal post descentralizacion, abarcando un
grupo de municipalidades por pais, o en unos pocos casos, la totalidad de
municipalidades, y cubriendo una variedad de periodos administrativos. Otros estudios
se han enfocado en estudios de caso cubriendo un grupo de experiencias y describiendo
detalladamente los actores, acciones, obsticulos, y eventos que han influido en su
implementacion. A continuacidn, presentamos una breve sintesis de algunos estudios a
nivel local en la region. Esta no es, de ninguna manera, una sintesis exhaustiva. Aln se
requiere una sintesis completa de todos los andlisis municipales en la region con el fin de
evaluar el desempeio municipal basado en evidencia. Esperamos que este esfuerzo
preliminar motive a otros colegas a emprender la ambiciosa revision exhaustiva de la
literatura.

I1.1 Logros en Educacion

La literatura sobre la descentralizacion de la educacidon crecidé rapidamente,
aunque gran parte de esta es de caracter descriptivo. En los tltimos afios, estudios
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cuantitativos han emergido. Los analisis de descentralizacion de la educacion bdasica
muestran que el desempefio gubernamental en términos de politicas descentralizadas esta
anclado a diferentes factores contextuales, individuales, politicos, y econdémico. Por
ejemplo, uno de los primeros estudios cuantitativos en la region, muestra los efectos de
las cualificaciones del alcalde (educacion y experiencia) en el desempefio municipal en
educacion baésica. Utilizando seis afios de datos de 40 municipios colombianos,
Avellaneda (2009) evalu6 la influencia de la educacion y experiencia de los alcaldes en
el porcentaje de la poblacién elegible realmente matriculada en educacidon basica.
Después de considerar otros factores politicos, economicos y demograficos, los hallazgos
muestran que la educacion y experiencia de los alcaldes estdn asociadas con una mayor
proporcion de matricula escolar. Sin embargo, esta influencia positiva disminuye debido
a factores externas, tal como la presencia de grupos armados ilegales.

En el contexto de los 32 gobiernos mexicanos subnacionales y para un periodo de
16 afios, otro estudio cuantitativo parece corroborar los resultados encontrados en las
municipalidades colombianas. Especificamente, el estudio reporta que la experiencia de
los gobernadores mexicanos esta positivamente correlacionada con el nimero de
matriculas en la escuela secundaria (Olvera and Avellaneda 2019). Sin embargo, este
efecto positivo esta negativamente moderado por la violencia estatal cuando esta es
medida con la tasa de homicidios a nivel estatal. Como en Colombia, estos dos estudios
revelan que la implementacion de las politicas descentralizadas esta condicionadas al
contorno subnacional. Estos resultados nos motivan a seguir teniendo en cuenta el
contexto cuando analizamos el desempeio de las agencias publicas.

Otros factores contextuales también influyen en el desempeiio municipal en la
educacion basica descentralizada. El estudio de Carvalho et al. (2018), por ejemplo, nos
muestra como la electrificacion rural en Brasil ha contribuido significativamente al
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descenso de la desercion escolar en las municipalidades de Minas Gerais. El programa
“Luz para Todos en las Escuelas” es un programa enfocado en brindar acceso a la
electricidad a las escuelas rurales. Las escuelas que recibieron electricidad a través del
programa antes de 2013 tuvieron una mejora del 16% (o 0.7 puntos porcentuales) en la
tasa de desercion escolar en tres afos, y las escuelas que recibieron beneficios del
programa entre 2013 y 2016 tuvieron una mejora del 27% (o 1 punto porcentual) en tres
afios debido al acceso a la electricidad.

La politica educativa descentralizada también puede ser evaluada en términos de
sus mecanismos para rendir cuentas (salida versus voz). Gersheber y colegas (2012)
evaluaron tres experiencias educativas descentralizadas: Chile, Nicaragua and Bogota.
En este estudio, los autores examinan los componentes de la rendicion de cuentas, sus
complejas interrelaciones, también como la importancia de los detalles del disefo, la
implementacion y el monitoreo. Los autores sugieren modelos de rendicion de cuentas
flexibles y que exista un equilibrio entre la supervision de leyes claras y eficientes
emanadas de arriba hacia abajo y una rendicion de cuentas menos punitiva que incluya
sistemas locales de apoyo a la calidad.

Recién se implemento la descentralizacion en la region, Prowda (1993) analizo si
hubo cambios en eficiencia (despilfarro), en calidad, y en equidad durante la
descentralizacion educativa en Argentina, Chile, Colombia y México. Los datos de su
estudio mostraron discrepancias evidentes entre los argumentos financieros, de eficiencia
y de distribucion de energia que impulsaron la adopcion de la descentralizacion y lo que
en realidad se esta obteniendo. Segin Prowda (1993), en términos de eficiencia, la
financiacion de la educacion bésica sigue dependiendo en gran medida de los recursos
del gobierno central. La calidad de la educacion no mejord durante el proceso de
descentralizacion, y la brecha entre las escuelas mas acomodadas y las mas
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desfavorecidas se ampli6. Prowda también argumenta que los estilos de gestion pueden
no ser factores clave para aumentar la productividad del sector educativo, pero si pueden
acelerar la eficiencia.

Dado el incremento en la provision de educacion baésica, analizar la calidad de
esta educacion se hace imperativo. Winkler and Gershberg (2000) tratan de hacerlo. Sin
embargo, ellos encuentran tres obstaculos para hacerlo cuantitativamente: (a) escasez de
datos en series de tiempo, (b) cambios en los resultados escolares son muy lentos, y (c)
dificultad para controlar por choques externos tales como huelgas de profesores, crisis
econdmicas, y desastres naturales entre otros. Por tal razon, Winkler and Gershberg
(2000) optan por enfocarse en cuatro dimensiones que directa o indirectamente pueden
ser estimuladas por la descentralizacion: liderazgo, contratar o entrenar educadores
comprometidos y capaces, enfoque en resultados de aprendizaje, y responsabilidad por
los resultados. De las cuatro reformas latinoamericanas que este estudio cubrid, Chile y
Minas Gerais (Brasil) parecen arrojar caracteristicas congruentes con escuelas efectivas
en las cuatro dimensiones examinadas. El programa EDUCO de El Salvador no demostré
resultados en aprendizaje mientras que Nicaragua si lo hizo. En Nicaragua, la
descentralizacion otorgd mayor autoridad a los directores de escuela, lo cual también tuvo
un efecto positivo en el caso de Brasil.

La calidad de la educacion basica descentralizada también fue evaluada
cuantitativamente en el caso de Colombia. Avellaneda (2023b) explora los factores que
determinan el ranking de los colegios el cual es basado en el desempeio de los estudiantes
de once grados en la Prueba Nacional Estandarizada (ICFES). La autora sugiere que las
cualificaciones de los politicos (alcaldes), los directores de colegio, y la calidad
burocratica (docentes) influyen en el rendimiento de los estudiantes en las pruebas
ICFES. Avellaneda prueba estas proposiciones utilizando datos de las 88 escuelas
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publicas ubicadas en los 39 municipios de Norte de Santander, uno de los departamentos
colombianos, en 2007. El respectivo ranking en el estatuto docente capta la calidad de los
directores de colegio and docentes. Después de controlar por variables demograficas,
socioecondmicas, contextuales y rendimiento escolar previo, los resultados muestran que
el tamafio de las escuelas y la calidad de los docentes y directores influyen positivamente
en el ranking de los colegios publicos.

En conclusion, los pocos estudios cubiertos en esta breve sintesis sugieren que la
implementacion y resultados de la educacion descentralizada son afectados por una gama
de factores individuales, organizacionales y contextuales. La descentralizacion es solo
una herramienta cuyo uso depende de muchos otros factores a nivel micro y macro.

I1.2 Logros en Salud

La evidencia cualitativa o cuantitativa con respecto a los logros de la
descentralizacion en salud son escasos. Olvera and Avellaneda (2019) utilizan datos
derivados de los 32 estados mexicanos en un periodo de 16 afios. En México, los estados,
y no los municipios, estan a cargo de la implementacion de la salud descentralizada. Las
autoras emplean la tasa de mortalidad infantil para evaluar el desempefio de la salud
descentralizada. Después de controlar por factores socio-econémicos y politicos, el
estudio revela que los estados cuyos gobernadores tienen experiencia tienden a reportar
tasas de mortalidad infantil mas bajas comparados con aquellos estados cuyos
gobernadores no tienen este tipo de experiencia. No obstante, este efecto positivo de la
experiencia se ve socavado por la violencia estatal (tasa de homicidios).

Recientemente, Ramos, Olvera y Avellaneda (2023) extienden el anterior estudio.
Los autores condujeron un estudio cuantitativo que analiza las determinantes de tasa de
mortalidad infantil, cubriendo todos los estados mejicanos a lo largo de 19 afios (1995—
2014). Ellos argumentan que el gasto en salud estatal, y por lo tanto sus efectos en la tasa
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de mortalidad infantil, estd determinado por las habilidades acumuladas por los
gobernadores a lo largo de su carrera politica y/o tecnocratica. Ellos proponen que las
habilidades acumuladas en puestos politizados difieren de las acumuladas en puestos
tecnocraticos, y una vez en el cargo, los lideres alinean su conjunto diferenciado de
habilidades con ciertas prioridades en el gasto y con la implementacién de politicas
especificas. Especificamente, los lideres elegidos que siguen trayectorias profesionales
principalmente tecnocraticas daran prioridad a las politicas que requieran un proceso de
implementacion administrativa. Al contrario, aquellos lideres con trayectorias politicas
predominantes dardn prioridad a las politicas que requieren un proceso de
implementacion politica. Los hallazgos sugieren que los gobernadores con mas
experiencia en puestos politizados gastan mas en politicas laborales caracterizadas por un
proceso de implementacion politica y menos en politicas de salud (tal como reduccion de
la tasa de mortalidad infantil) que requieren un proceso de implementacion
administrativa.

Soto et al. (2012) resaltan la escasez de estudios analizando la influencia de la
descentralizacion fiscal en los indicadores de salud. Su estudio se enfoca en el caso de
Colombia, ya que el gasto en salud se descentralizo desde 1993. Sin embargo, no esta
claro si la descentralizacion fiscal ha mejorado la salud de la poblacion. Para resolver esta
incognita, los autores estudian el efecto de la descentralizacion fiscal del gasto en salud
sobre las tasas de mortalidad infantil en los més de 1000 municipios colombianos durante
un periodo de 10 afios (1998-2007). La descentralizacion fiscal se midi6 como el gasto
en salud que fue localmente controlado como proporcioén del gasto de salud nacional.
También evaluaron el efecto de las transferencias desde el gobierno central y la capacidad
institucional municipal. Los hallazgos sugieren que la descentralizacion fiscal disminuy6
las tasas de mortalidad infantil. Sin embargo, este efecto fue mas fuerte en los municipios
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no pobres (—0,12) que en los pobres (—0,081). Sin embargo, las condiciones
socioecondmicas de las localidades también influyen considerablemente en la mejora de
los resultados.

Khaleghian (2004) nos ofrece un estudio cuantitativo que cubre 140 paises de
ingresos bajos y medianos que incluye series cronoldgicas de entre 1980 y 1997. El
estudio examina el impacto de la descentralizacion politica en la inmunizacién infantil.
Los resultados revelan que la descentralizacion tiene efectos diferentes en los paises de
ingresos bajos y medianos. En el grupo de bajos ingresos, los paises descentralizados
tienen tasas de cobertura mas altas que los centralizados, con una diferencia promedio de
8,5 por ciento para sarampion y DTP3. En el grupo de ingresos medios, se observa el
efecto inverso: los paises descentralizados tienen tasas de cobertura mas bajas que los
centralizados, con una diferencia promedio de 5,2 por ciento para las mismas vacunas.
Sin embargo, en los paises de bajos ingresos, la asistencia para el desarrollo reduce los
beneficios de la descentralizacion. En el grupo de ingresos medios, el gobierno
democratico mitiga los efectos negativos de la descentralizacion.

Recientemente, Dwicaksono and Fox (2018) presentaron una revision sistematica
de los estudios cuantitativos que evaluaban el efecto de la descentralizacion en los
indicadores de salud tanto en paises de bajo y mediano ingreso. Los autores identificaron
16 estudios de los cuales tres median productos de salud, siete se enfocaban en el
desempefio, y siete evaluaban resultados de salud. El andlisis encontrd poca evidencia
rigurosa que documente el impacto de los procesos de descentralizacion en el desempefio
o los resultados del sistema de salud, en parte debido a los desafios para medir cambios
tan profundos y multifacéticos a nivel del sistema. Dados los resultados, Dwicaksono and
Fox (2018) proponen una agenda de investigaciéon renovada con definiciones mas
concretas y discretas de descentralizacion y que exploren como los factores y mecanismos

Atribucién, No Comercial, Sin Derivadas: RIGL. ISSN: 2173-8254
@@@@ Revista Iberoamericana de Gobierno Local by CIGOB is licensed under CC BY-NC-ND 4.0 NUMERO ESPECIAL.
AN No se permite un uso comercial ni la generacién de obras derivadas. MARZO 2024. Volumen II.



| ARTICULOS DE INVESTIGACION dsth RIGL

‘ " DE GOBIERNO LOCAL

institucionales afectan el desempefio y los resultados de los sistemas de salud dentro del
contexto general de las estructuras de gobernanza descentralizadas.

Los estudios presentados aqui ofrecen evidencia contradictoria. Estudios
enfocados en un solo pais sugieren que los indicadores de salud han mejorado. Sin
embargo, los estudios comparativos revelan que los efectos de descentralizacion en salud
parecen ser moderados por el nivel de desarrollo de los paises, asistencia técnica y
democratizacion, entre otros factores.

I1.3 Logros Fiscales

La descentralizacion fiscal otorgé a las jurisdicciones subnacionales el poder de
recaudar sus propios ingresos y administrar una porcion de los ingresos recaudados a
nivel nacional (Bahl y Bird 2008, Bird 2011, Martinez-Vazquez, Jorge 2011, Smoke 2015
a,b). Estudios analizando los logros de las jurisdicciones descentralizadas predominan.
Esto se debe a la disponibilidad de datos (aunque esta varia a través de los paises),
continuidad en el uso de indicadores, replicabilidad y veracidad en los datos, y preferencia
de los analistas. Los logros fiscales de la descentralizacion pueden ser medidos con varios
indicadores tales como: desempefio en la recoleccion del impuesto predial, actualizacion
del catastro, recoleccion de impuesto por mejoramiento de infraestructura, proporcion de
gasto hacia una linea especifica en relacion con el gasto total, proporcion del gasto en
operaciones administrativas en relacion al gasto total, proporcion de recursos extras
obtenidos as parte del ingreso total, proporcion de ingreso propio en relacion al ingreso
por transferencias nacionales (independencia fiscal), entre otros.

Pinilla, Jiménez and Montero (2015) tratan de superar esta dificultad para dar una
vision fiscal comparativa de 17 paises en América Latina para el periodo 1990-2009,
aprovechando la disponibilidad de datos y considerando que en esta época ya se habia
consolidado el proceso de la descentralizacion. Los autores calcularon el ingreso (en lugar
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del gasto) publico subcentral total, como porcentaje del PIB y del ingreso de cada pais.
Cabe destacar que este calculo solo indirectamente representa la autonomia fiscal
subnacional. Seglin sus calculos, el ingreso subnacional promedio para los 17 paises
estudiados es del 4.26% del PIB para el periodo de 1990-2009 (Pinilla et al. 2015, 138).
Argentina con 14.5 % y Brasil con 14.1% reportan altas proporciones, seguidos de
Bolivia, México, Colombia y Venezuela con variaciones entre el 11 y el 7%. En los
restantes once paises, el ingreso fue inferior al promedio. Costa Rica, Panama y Paraguay
reportan avances minimos a través del tiempo dado su minimo nivel de descentralizacién
(Pinilla et al 2015).

En consonancia con Pinilla et al. (2015), Cabrero (2006) nos presenta la evolucion
del ingreso y gasto subnacional como proporcion del ingreso y gasto nacional total para
solo cinco paises en Latino América. Como ilustra la Tabla 1, y en concordancia con
Pinilla et al. (2015). Argentina y Brasil exhiben las mayores proporciones tanto en ingreso
como en gasto, seguidos por Bolivia y México.

Tabla 1. Evolucion del gasto y el ingreso subnacional como proporcion del gasto y

el ingreso total en cinco paises latinoamericanos

«x . Evolucion del ingreso
Evolucion del gasto subnacional . iy
N subnacional como proporcion del
como proporcion del gasto total
Argentina | 45.8 | 433 | 432 1406 | 408 | 435
Bolivia | 163 | 212 ] 258 .| 163 | 22.5 | 233
Brasil 3712 ] 36.5 | 4.7 ] 187 | 289 | 312
Chile 72 79 ] 75 o4 | 69 .| 79
México 25.2 31.5 38.6 7.5 7.9 8

Fuente Contreras-Ortiz, Cabrero, Avellaneda y Sanabria (2022, adaptado de Cabrero
(2006)
Es importante comparar estas proporciones con la de otros paises. Recientemente,

Contreras-Ortiz et al. (2022) elaboraron el gasto publico para los paises miembros de la
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OCDE en 2019, el cual solo incluye un pais latinoamericano, México. De acuerdo con
esta elaboracion, la proporcion del gasto subnacional en México fue del 40.6%,
ubicandolo en décimo lugar, por debajo de Canadé con la mayor proporcion de 67.7% y
por encima de Nueva Zelanda con la menor, 11.3%.

Entre los estudios que exploran la capacidad fiscal de los municipios
descentralizados, algunos exploran el efecto del tamafo de la jurisdiccion y la capacidad
gerencial del alcalde en la capacidad para recolectar impuesto predial. Utilizando datos
de 787 municipios del estado brasilefio de Minas Gerais, Avellaneda y Gomes (2015)
examinan los efectos directos y no lineales (moderadores y curvilineos) del tamaio de la
poblacion en el desempefio municipal. El desempefio lo miden en términos de
recaudacion de impuestos a la propiedad y lo promedian para la administracion de la
alcaldia del periodo 2005-07. La edad del alcalde (un indicador de la experiencia) y el
nivel educativo sirven como medidas de la capacidad de gestion. Después de controlar
los factores politicos y econdmicos, tanto el tamafio municipal como la capacidad de la
alcaldia se correlacionan positivamente con la recaudacion del impuesto a la propiedad.
Sin embargo, el tamaio de la poblacidon no modera la capacidad de gestion ni se relaciona
de manera curvilinea con el desempefio municipal. Estos resultados ponen en tela de
juicio a los promotores de la fragmentacion, que ha sido la tendencia en varios paises
latinoamericanos.

Los gobiernos locales se esfuerzan por mejorar el desempefio fiscal para
implementar eficazmente sus agendas de politicas y reducir la dependencia de los
gobiernos centrales. Algunos académicos argumentan que la explicacion del desempeiio
fiscal se ha basado en las relaciones intergubernamentales y en las estrategias impulsadas
por la politica, y que se ha prestado menos atencion a los atributos del capital humano de
las jurisdicciones descentralizadas (Avellaneda, Bello-Gomez y Gomes 2022). Por tal
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razon, Avellaneda, Bello-Gomez y Gomes (2022) resaltan que los alcaldes y el personal
municipal tienen diferentes atributos e interactian de manera diferente, contribuyendo
diferencialmente al desempefio fiscal. Los autores evaltan los efectos en el desempeiio
fiscal del género de los alcaldes y del personal. El desempefio fiscal lo miden con tres
indicadores: capacidad (recoleccion de impuesto predial), autonomia (independencia de
transferencias) y solvencia fiscal (deuda). Utilizando datos de 2003-2015 de 822
municipios brasilefios, los hallazgos dependen de la dimensién de desempefio fiscal
evaluado. Las alcaldesas se asocian positivamente con la capacidad y autonomia fiscal,
pero no con la solvencia. La disponibilidad de personal y el salario se correlacionan
positivamente con la capacidad fiscal y la autonomia, pero negativamente con la
solvencia. Bajo el mandato de una alcaldesa, la contribucion al desempefio fiscal del
personal disponible aumenta, mientras que la contribucion al desempefio fiscal del salario
promedio disminuye.

Incrementar los ingresos propios de los gobiernos subnacionales les permite
independencia fiscal de las transferencias nacionales. Ademas, los ingresos propios
implican autonomia para invertirlos en areas y politicas de su preferencia. Pina et al.
(2018), por ejemplo, investigan si los acuerdos colaborativos verticales y horizontales
generan presiones isomorficas en los municipios en cuanto a aplicaciones a subvenciones
del gobierno central. Utilizando la teoria neo-institucional, ellos exploran si los gobiernos
locales emulan a sus pares cuando estan (1) atados a través de acuerdos/asociaciones de
colaboracion (presiones miméticas), y/o (2) supervisados por el gobierno central a través
de un acuerdo vertical (presiones coercitivas). El isomorfismo municipal se mide en
funcién de: (1) el nimero de solicitudes de subvenciones del gobierno central presentadas
por los municipios y (2) el uso de tecnologias de la informacién. Los autores prueban los
cambios en la divergencia entre las diadas, en términos de solicitudes de subvenciones y
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uso de tecnologias de informacion, utilizando datos de todas las diadas posibles generadas
en 207 municipios chilenos durante 10 afios (2005-2014). Después de controlar por otros
posibles factores, los resultados muestran que las presiones miméticas y coercitivas, de
las formas horizontales y verticales de gobernanza, reducen la divergencia de una diada
municipal en términos de solicitudes de subvenciones y uso de tecnologias de la
informacion. Sin embargo, los efectos de la colaboracion sobre el isomorfismo municipal
dependen del tipo de colaboracion. Mientras que los acuerdos municipales formales
aumentan la convergencia de una diada municipal, las asociaciones municipales parecen
disminuirla inesperadamente.

Otro estudio examina si los factores politicos y la demografia de los alcaldes
influyen en el éxito municipal en la expansion de los ingresos a través de subvenciones
departamentales y nacionales (Avellaneda 2012). En este caso, la autora se enfoca en los
cuarenta municipios colombianos del departamento de Norte de Santander durante un
periodo de 7 afios (1999-2005). Los resultados revelan que los factores que afectan la
aprobacion de las subvenciones departamentales difieren de los que influyen en la
aprobacion de las subvenciones nacionales. Cuando el partido politico de un alcalde est4
alineado con el del gobernador, los municipios tienden a obtener mas subvenciones
departamentales, pero no nacionales. Las caracteristicas municipales, como la poblacion,
los ingresos locales y el gobierno dividido, influyen positivamente en las subvenciones
nacionales, pero no en las departamentales. Sin embargo, el contexto municipal
(presencia de guerrillas armadas ilegalmente) modera negativamente el impacto de la
demografia (educacion y experiencia) de los alcaldes en la aprobacion de las
subvenciones (Avellaneda 2012).

Mientras la descentralizacion fiscal otorgd poderes de recaudacion a las
jurisdicciones subnacionales, esta también les permitié endeudarse en muchos casos.
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Para contrarrestar el exceso de endeudamiento subnacional, los gobiernos nacionales
impusieron regulaciones a la deuda subnacional. Zambrano et al. (2022) investigan la
eficacia de las normas fiscales para limitar el endeudamiento y el gasto publicos para el
casode 215 de los 221 en el periodo (2007-2013 periodo, cubriendo dos administraciones
locales. El estudio prueba si el tipo (por ejemplo, urbano y rural vs. urbano) de las
jurisdicciones administrativas modera el efecto de los limites de la deuda sobre la deuda
y el gasto municipal. Los resultados confirman que los municipios con diferentes tipos de
jurisdicciones aumentan tanto el nivel de endeudamiento como el gasto en inversion, a
pesar de que existe un limite de endeudamiento mas estricto. Esto indica que la estructura
administrativa del municipio limita al gobierno local en el manejo de la deuda ya que los
gastos operativos de diferentes estructuras organizacionales demandan gastos
diferenciales.

Grazzi and Jaramillo (2015) evaltian el camino de Latinoamérica hacia una
descentralizacion fiscal sostenible. En particular, los autores analizan el desempeiio
financiero de los gobiernos subnacionales en la region, enfocandose en la efectividad de
las leyes de responsabilidad fiscal (LRFs) en promover disciplina fiscal en los gobiernos
locales. Sus resultados sugieren que las reformas descentralizadas de segunda generacion
parecen haber desempefiado un papel importante en la mejora fiscal en la region. Mientras
las primeras reformas de descentralizacion consistieron en la transferencia incondicional
de las responsabilidades de gasto del nivel central al subnacional, la segunda generacion
de reformas introdujo leyes de responsabilidad con reglas de la escala subnacional. Estas
reglas dieron mayor autonomia en la recaudacién de ingresos y poseian un marco
normativo intergubernamental mas sélido (Grazzi y Jaramillo 2015 ver también Braun
and Llach 2010, Sanchez and Zenteno-Gonzalez 2011, y Moron 2010). Sin embargo, en
toda la region se necesita mas investigacion empirica a un nivel mas desagregado para
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aislar los factores externos y comprender mejor los determinantes reales de los resultados
subnacionales fiscales.

I1.4 Logros en Democratizacion

La adopcion de la descentralizacion, invariablemente, también otorgd autonomia
a las jurisdicciones en la toma de decision para ejecutar sus presupuestos. Esto gener6 un
modelo particular en la toma de decisiones presupuestales: el presupuesto participativo.
El presupuesto participativo (PP) comenz6 hace varias décadas en Porto Alegre, Brasil.
El PP es un proceso a través del cual los ciudadanos presentan sus demandas y prioridades
y asi influir a través de discusiones y negociaciones en las asignaciones presupuestarias
municipales. Desde 1989, en Porto Alegre, las asignaciones presupuestales para obras de
bienestar publico en Porto Alegre se han hecho s6lo después de las recomendaciones de
los delegados publicos y aprobacion por el concejo municipal (World Bank n.d.).

Goldfrabk (2006) nos describe la evolucion del PP desde 1990 hasta 2005.
Dependiendo de qué tan estrictamente lo definamos, PP se ha expandido a més de 2,500
localidades en Latinoamérica y mucho mds en el mundo entero (Goldfrank 2006).
Muchos estudios descriptivos existen acerca de experiencias especificas con PP.
Goldfrank (2006) compara las experiencias nacionales de Brasil, Bolivia, Guatemala y
Nicaragua, junto con las experiencias de 14 municipalidad fuera de Brasil, reconociendo
que la seleccion de casos no fue aleatoria. De este estudio comparativo, Goldfrank (2006)
extrae tres lecciones. La primera sugiere que la PP no ha generado un éxito local
generalizado en cuanto a promover la participacion ciudadana, la transparencia fiscal y la
una gobernanza efectiva. La segunda conclusion refleja que hay, de hecho, algunos casos
exitosos encontrados en veredas indigenas pobres y pequefias hasta en ciudades con

diferentes composiciones étnicas y sectoriales. Finalmente, incluso en los casos exitosos,
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el PP no parece reducir pobreza por si solo, lo cual va en contra de los argumentos de
aquellos que promovieron su adopcion.

Faguet (2014) nos recuerda que, aunque el argumento teérico mas importante
sobre la descentralizacion es que puede hacer que el gobierno sea mas responsable y
receptivo a los ciudadanos, la optimizacion de la gobernanza es también una de sus
justificaciones. No obstante, la literatura se ha centrado principalmente en los resultados
de educacion, salud, la inversion publica y los déficits fiscales, ignorando los efectos de
la descentralizacion en la gobernanza. Faguet (2014) asume esta tarea enfocandose en los
efectos especificos sobre la competencia politica, rendiciéon de cuentas publicas,
reduccion de inestabilidad politica e imposicion de limites en el poder politico. Faguet
(2014) concluye que la descentralizacion, bajo ciertas condiciones, tiene el potencial de
mejorar todas estas dimensiones de gobernanza al mismo tiempo que podria amenazar la
sostenibilidad fiscal.

La descentralizacion aumenta la competencia politica al proporcionar entrada para
los nuevos politicos, y al proporcionar incentivos para competir en las elecciones en su
propio nombre y en el de su partido. Una vez electos, estos lideres tienen incentivos para
desempefiarse bien en el gobierno, con la esperanza de ascender a niveles mas altos de
gobierno (Faguet 2014). Sin embargo, los incentivos para competir pueden excederse.
Tal es el caso de Colombia, donde de acuerdo con el Consejo Nacional Electoral (2023),
el sistema de partido paso de tener dos partidos politicos tradicionales a 35 partidos
politicos con personeria juridica vigente en 2023. Brasil también exhibe un sistema
multipartidista con 33 partidos registrados segin el Tribunal Supremo Electoral (TSE
2023). En Bolivia, de acuerdo con el Organo Electoral Plurinacional, existen 11 partidos
politicos con licencia vigente a diciembre del 23 (OEP 2023). Para el caso de Chile, el
Servicio Electoral reporta, en su actualizacion del noviembre de 2023, la existencia de 25
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partidos politicos en las regiones chilenas (SERVEL 2023). En Ecuador, nueve partidos
politicos ganaron representacion en las elecciones legislativas del 2021. Finalmente, el
Instituto Nacional Electoral de México reporta 7 partidos politicos nacionales vigentes,
representando un incremento sustancial después de contar solo con uno (PRI) por muchos
afios (INE 2023). El caso extremo parece ser Ecuador con 283 movimientos politicos
registrados para los comicios electorales del 2021 (EI Comercio 2020). La proliferacion
de partidos ha contribuido al fendmeno de politica personalista, basada en las cualidades
del lider, en lugar de politica de partido o ideologia (Avellaneda and Escobar-Lemmon
2012).

Si la descentralizacion ha aportado alternativas para mayor competencia politica,
la siguiente inquietud es si esta competencia politica ha generado oportunidades de
representacion para los grupos subrepresentados como mujeres, comunidades indigenas,
comunidades negras, movimientos religiosos, movimientos ambientales, y miembros de
la comunidad LGBTQ. Proponentes de la descentralizacion resaltaron su papel en
promover la participacion ciudadana y aumentar la equidad mediante la asignacion de
recursos a poblaciones desatendidas. West (2015) examind estas afirmaciones
enfocandose en los efectos de la descentralizacion en las personas indigenas y afrolatinas
en 15 paises de América Latina. Utilizando los datos de la encuesta del Barometro de las
Américas proporcionados por la Opinion Publica Latinoamericana (LA POP), West
analiz6 como la inclusion de los ciudadanos étnicos en el gobierno local influye en la
satisfaccion con la gobernabilidad democratica. West (2015) también evalua si la
descentralizacion ha incrementado la inclusiéon de minorias. Los andlisis demuestran
limites de las reformas descentralizadoras para la democratizacion. West (2015) concluye
que la descentralizaciéon no favorece sustancialmente la inclusién de los ciudadanos
marginados. Sin embargo, el analisis de West también muestra que la inclusion local
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aumenta el apoyo por la democracia en personas pertenecientes a minorias étnicas. En
linea con este tema, Schmid (2003) explora la satisfaccion de los indigenas
latinoamericanos con la democracia. Para obtener esta informacion, Schmid uso6 datos de
Latinobarometro (LAPOP) para obtener las respuestas de aquellos participantes que se
autoidentificaron como indigenas. El estudio empirico de Schmid muestra que la
incorporacion de los derechos colectivos indigenas aumenta la satisfaccion con la
democracia, porque abordan la pérdida histérica de la soberania indigena y abren nuevos
espacios para la participacién de grupos previamente marginados. Por el contrario, la
individualizacion de los derechos de los grupos indigenas puede verse como una forma
de asimilacion. Los datos empiricos muestran que los derechos colectivos aumentan la
satisfaccion con la democracia entre los pueblos indigenas y entre el publico en general.

Otros estudios han también analizado los factores que influyen en la participacion
indigena en la region (Willis 2018, Schmid 2023). Willis (2018) compara las diferencias
en participacion indigena que existen en Guatemala y Bolivia, argumentado que ésta se
debe a las diferentes oportunidades institucionales. En Bolivia, la descentralizacion
institucional ha creado innumerables oportunidades para los indigenas para penetrar en la
politica formal, aumentado su entusiasmo por la participacion en las elecciones. Por el
contrario, la descentralizacion de Guatemala no ha dado lugar a nuevas oportunidades
para que los actores indigenas ingresen a la politica nacional, y la poblacion indigena
sigue sin entusiasmarse con las elecciones nacionales.

Otros académicos estudian los efectos de la descentralizacion en la competicion
de partidos por la presidencia (Spoon and West 2020). Basados en idea de Shugart and
Carey (1992) de que existe una relacion entre las fuerzas electorales regionales y la
carrera presidencial. Spoon and West (2020) sugieren que los efectos de la
descentralizacion estdn condicionados a la presencia de un partido en las elecciones
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subnacionales para determinar cudndo y por qué los partidos entran en la carrera
presidencial. Para este estudio, los autores utilizan resultados electorales subnacionales y
estrategias presidenciales en 17 paises de Europa y América Latina entre 1990 y 2013.
Los hallazgos revelan que los partidos con una presencia pequefla en las elecciones
subnacionales tienen mas probabilidades de competir por la presidencia bajo mayor
descentralizaciéon. Sin embargo, los partidos estatales compiten en las elecciones
presidenciales independientemente del nivel de descentralizacion. Estos resultados
sugieren que las elecciones subnacionales influyen en los sistemas de partidos nacionales,
las elecciones presidenciales y la representacion democratica en general.

Anderson-Nilsson (2016) realiz6 pruebas cuantitativas y transnacionales para
determinar si la variacion en (1) la descentralizacion, (2) el uso de la representacion
proporcional de listas cerradas y (3) la magnitud media de los distritos se correlaciona
con niveles més bajos de pobreza rural y el nivel de desigualdad en pobreza entre la
poblacion urbana y rural. El autor presenta estudios de caso cualitativos de Uruguay y
Pert, para ilustrar las formas en que las instituciones politicas crean incentivos para la
inversion rural. El andlisis sugiere que diferentes aspectos de la descentralizacion y la
representacion proporcional de listas cerradas afectan a la pobreza rural de diferentes
maneras en diferentes contextos democraticos y demograficos. Ademas, el estudio
muestra que la interaccion de estas variables modera el impacto en la representacion de
los intereses rurales en el gobierno.

Los estudios sefialados en esta breve sintesis arrojan diferentes resultados. En general,
dos conclusiones tentativas pueden extraerse. La descentralizacion ha traido
oportunidades a los grupos étnicos pero estas oportunidades parecen estar condicionadas
por las reglas electorales, la fuerza de los partidos subnacionales, entre otros. La segunda
conclusion tentativa apunta a los efectos de la inclusion local en la satisfaccion de los
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ciudadanos con la democracia. Desafortunadamente, pocos estudios analizan los efectos
de la descentralizacion en la inclusion de la mujer y otras minorias. Estudios futuros
deberian emprender esta tarea para entender los factores que facilitan e impiden la
participacion de los grupos subrepresentados en contextos descentralizados.

III. DESAFIOS DE LA DESCENTRALIZACION Y LA GOBERNANZA

SUBNACIONAL EN AMERICA LATINA
Pese a que las evaluaciones de impacto muestran resultados generalmente

favorables de la descentralizacion en el alcance de objetivos de politica publica en
América Latina, existen diversos retos que la region debe enfrentar para potenciar los
beneficios de los sistemas descentralizados de gobernanza subnacional. A continuacion,
se presentan estos desafios agrupados alrededor de los temas de capacidad, arreglos
institucionales de gobernanza multinivel y los asuntos de representacion y rendicion de
cuentas.
ITI.1 Capacidad gubernamental

Las conceptualizaciones estandar de la descentralizacion incluyen las dimensiones
politica, fiscal y administrativa del fenémeno (Schneider 2003, Falleti 2005). Sin
embargo, la investigacion académica de la descentralizacion se ha enfocado
fundamentalmente en las arenas politica y fiscal, dejando de lado el aspecto
administrativo salvo algunas excepciones (Cohen and Peterson 1997, Nickson 2011,
Bello-Gomez 2020). De manera similar, los esfuerzos descentralizadores en la practica
han priorizado la necesidad de la autonomia politica, asi como la transferencia y
generacion de recursos fiscales. De cierta forma, pareciera que la primera generacion de
reformas descentralizadoras asumié que la capacidad y autonomia administrativa se

podrian desarrollar de manera enddgena como resultado de la asignacion de poder
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politico, recursos y responsabilidades de politica publica (Fiszbein 1997, Fiske 1996,
Manor 1999).

Los resultados de la implementacion de la descentralizacién en América Latina y en
otras regiones del mundo han demostrado que la capacidad gubernamental resulta crucial
y debe ser desarrollada de manera intencional (Ter-Minassian 2021). Cabe notar que la
capacidad del gobierno es un concepto recurrente pero elusivo en las ciencias sociales.
En términos generales se entiende por capacidad al conjunto de condiciones objetivas, o
insumos, que le permiten al gobierno desempefar sus funciones y proveer bienes y
servicios publicos (Berwick & Christia 2018). Consecuentemente, la capacidad es un
concepto multidimensional (Christensen and Gazley 2008) que incorpora la calidad del
recurso humano en el sector publico (Fukuyama 2013, Bersch, Praga & Taylor 2017), la
disponibilidad de recursos financieros, el uso de tecnologias de la informacion (Ingraham,
Joyce and Donahue 2003) y el acceso a informacion estratégica acerca de la poblacion y
el territorio (D'Arcy & Nistotskaya 2017), entre otros aspectos. La capacidad de los
gobiernos locales y subnacionales en América Latina resulta deficiente en varias de estas
dimensiones, afectando de esta manera la implementacion de politicas publicas y el
desempefio gubernamental.

Los gobiernos locales de la region tienden a exhibir menores niveles de capacitacion,
experiencia y profesionalizacion de sus funcionarios comparados con lo observado en los
gobiernos nacionales. Si bien para cualquier organizacion esto constituye una dificultad
para alcanzar objetivos misionales, en el caso de los gobiernos locales existen
consecuencias mas especificas. Por ejemplo, la falta de una estructura so6lida de carrera
administrativa local, o su coexistencia con sistemas paralelos de contratacién a corto
plazo, ralentiza la transferencia de conocimientos técnicos y de la historia institucional
del gobierno municipal. Por lo tanto, los cambios de gobierno, que usualmente implican
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cambios en el nivel ejecutivo, también suelen conllevar relevos sustanciales en la
burocracia municipal, afectando el desarrollo de proyectos de largo plazo.

Un segundo aspecto de la falta de capacidad en términos de recursos humanos tiene
que ver con las habilidades técnicas y de gestion necesarias para la administracion local.
En un contexto de gobernanza multinivel, esto se refiere de manera fundamental a dos
elementos. Por un lado, los gobiernos locales requieren de capacidad técnica para la
formulacion de proyectos que puedan obtener financiacion por parte de los niveles
superiores del gobierno. Esta falencia ha sido identificada de manera recurrente por
funcionarios del nivel nacional, consultores internacionales y las propias entidades
locales en diferentes paises (Avellaneda y Bello-Gomez 2020, Gaviria 2018). Por otra
parte, los gobiernos locales requieren de la capacidad para gestionar sus interacciones con
los niveles superiores de gobierno. Esto implica tanto habilidad politica como
conocimiento de la estructura y operacion del Estado nacional por parte del nivel
ejecutivo y de gerencia publica a nivel local. En el caso de Colombia, por ejemplo, los
alcaldes reconocen la necesidad de establecer relaciones fluidas con el nivel intermedio
de gobierno, el Congreso y entidades nacionales para obtener acceso a financiacion
(Avellaneda y Bello-Gomez 2020). Asi mismo, aquellos municipios colombianos donde
los secretarios de planeacion han sido escogidos por su experiencia en gestion
intergubernamental obtienen mejores indicadores de logro de metas en sus planes de
desarrollo (Bello-Gomez y Avellaneda 2023).

El uso de tecnologias de informacion para la gestion municipal constituye otra area
clave en la que los gobiernos locales latinoamericanos presentan falencias de capacidad.
Mientras que a nivel nacional algunos paises de la region destacan en los indicadores de
gobierno digital y gobierno abierto (por ejemplo, México y Colombia se encuentran por
encima del promedio de la OCDE en la mayoria de estos indicadores, OCDE 2019), estos
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datos pueden ocultar una realidad altamente heterogénea a nivel local. Si bien los estudios
sistematicos sobre gobierno digital local son escasos, la informacion existente muestra
una variacion significativa en la capacidad de los gobiernos locales para aprovechar las
herramientas de la tecnologia digital (Eguino et al. 2018). Esta variacion es parcialmente
explicada por economias de escala asociadas al tamafio poblacional de las
municipalidades, pero una porcidn sustancial de las diferencias en capacidad digital aun
queda por explicar desde la investigacion académica.

Finalmente, la capacidad para obtener informacion del entorno local constituye otro
elemento sobresaliente para el desempefio de los gobiernos municipales. Esta
informacion podria incluir el catastro inmobiliario, los registros mercantiles, y la
evaluacion de necesidades en comunidades particulares. Uno de los argumentos
tradicionales en favor de la descentralizacion es que los gobiernos locales, al estar mas
cerca a la poblacion, pueden ser mas efectivos en capturar informacion acerca de las
preferencias, comportamientos y actividades de las personas, de tal manera que
produzcan politicas publicas mas efectivas y ajustadas a la realidad de la comunidad local.
Sin embargo, y como se referenciaba anteriormente, este argumento también asume que
la capacidad para la recoleccion y procesamiento de la informacion se genera de manera
espontanea como resultado de la transferencia de recursos, autonomia y responsabilidades
al nivel local. Por el contrario, este proceso requiere de una combinacion de habilidades
técnicas, herramientas informaticas y el despliegue de personal en el territorio. Por otra
parte, cabe notar que los catastros, una de las fuentes de informacién con mayor impacto
potencial para la gestion local, suelen ser administrados por el nivel central, restringiendo
la autonomia y flexibilidad de los gobiernos locales.

I11.2 Gobernanza multinivel: El rol de los gobiernos intermedios y el asociativismo
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40 anos de descentralizacion en América Latina han llevado a un fortalecimiento
generalizado, aunque insuficiente, de los gobiernos locales. Sin embargo, estos gobiernos
no actiian en solitario, sino que se engranan dentro del contexto de sistemas de
gobernanza multinivel. Siguiendo la formulacion de Hooghe y Marks (2003) se pueden
diferenciar dos tipos de gobernanza multinivel, y los gobiernos locales se ven
involucrados en ambos casos. Por una parte, el “Tipo I” de gobernanza multinivel
corresponde a los arreglos institucionales jerarquizados, con gobiernos de propdsito
general y permanencia de largo plazo. Esta categoria corresponde a la estructura usual de
gobiernos nacionales, intermedios y locales, y configuran el espacio tradicional de las
relaciones intergubernamentales. Por otra parte, los arreglos de “Tipo II” abarcan
diferentes estructuras colaborativas, usualmente temporales y con propositos
especificamente definidos.

El enfoque fuertemente municipalista en los procesos de descentralizacion en
América Latina ha dejado relativamente rezagado el desarrollo de los gobiernos
intermedios (por ejemplo, estados, departamentos y provincias), que corresponden a
arreglos de gobernanza multinivel “Tipo I”. Este nivel intermedio puede desempefar un
rol fundamental de agrupacion identitaria, articulacion de esfuerzos locales y
coordinacion en la formulacidon e implementacion de politicas publicas, y estos roles
resultan ain més determinantes en la gobernanza en territorios mas extensos y de mayores
poblaciones (Hooghe and Marks 2016). Consecuentemente, los gobiernos intermedios de
los paises mas grandes de Latinoamérica (Brasil, Argentina, México, Colombia) gozan
de mayores niveles de autonomia y responsabilidad que los de otros paises de la region
en los cuales la descentralizacion a este nivel es reciente y/o estrictamente limitada. En
todo caso, otros paises de menor tamafio o poblacion en la region también empiezan a
demandar mecanismos mas efectivos de coordinacion, articulacion y comunicacion entre
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los niveles local y nacional, lo cual ha llevado a procesos recientes de autonomia politica,
fiscal y administrativa del nivel intermedio en paises como Pert (Mufioz 2018) y Chile
(Montecinos 2020).

De la misma forma, buena parte de la investigacion académica sobre gobiernos
intermedios en la region se concentra en los casos de Brasil y Argentina, paises de larga
tradicion federal cuyos estados y provincias participan influyentemente en los procesos
de politica publica nacional y local (por ejemplo, Niedzwiecki 2018, Samuels y Abrucio
2000, Fenwick 2009). En el caso de México, los estudios se han enfocado en la relativa
debilidad de su sistema federal y la reciente reconfiguracion del poder de los estados (por
ejemplo, Devoto y Olmeda 2017). El estudio de los departamentos colombianos, pese a
los niveles relativamente elevados de autonomia de estos gobiernos intermedios para un
sistema unitario descentralizado, es incipiente y escaso (Estupifidn Achury 2012). En el
resto de la region, los niveles intermedios de gobierno no han estado en el foco de atencion
de los estudios regionales, de descentralizacion ni de ciencia politica o administracion
publica, a excepcidn de los casos de Ecuador y Venezuela, en los que se ha estudiado la
tension existente entre el nivel intermedio y el nivel nacional (Eaton 2017). La ausencia
de estudios en el resto de la region se puede explicar debido a que la mayoria de los demas
paises de la region no cuentan con una tradicion institucional de este nivel intermedio.

Entretanto, desde el punto de vista de los arreglos multinivel “Tipo II”, el
asociativismo intermunicipal presenta oportunidades importantes para los gobiernos
locales en América Latina. Quintero Lopez (2006) identifica una gran variedad en las
caracteristicas del asociativismo municipal en la region a través de su analisis de las
asociaciones nacionales de municipios: “unas son recientes, otras medio centenarias; unas
tienen una asociatividad voluntaria, otras obligatoria [...] con perfil corporativo y otras
orientadas hacia la articulacion politica de los municipios” (p. 147). Mds aiun, Quintero
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Lopez (2006) también identifica ciertos modelos subregionales, probablemente
resultantes de las diferencias en los procesos de democratizacion y descentralizacion de
cada pais latinoamericano. De manera particular, este autor resalta la s6lida actividad del
asociativismo municipal en América Central, comparada con el resto de la region,
particularmente en temas de representacion politica, capacitacion y asistencia técnica.
Resulta paraddjico que, en su revision de la literatura de cooperacion intermunicipal en
América Latina, Arias Yurisch, Retamal Soto y Ramos Fuenzalida (2019) encuentran una
concentracion de estudios en Brasil y México, y no tanto en la subregion que podria
presentar las lecciones mas valiosas para el desarrollo del asociativismo en todo el
continente.

Hoy por hoy, las asociaciones de municipios desempeian fundamentalmente el
papel de articulacion de la coordinacidn politica entre los gobiernos locales frente al
nacional, y la transferencia de conocimientos técnico-administrativos a estos gobiernos
locales. Sin embargo, existe una oportunidad de consolidar el asociativismo hacia la
formulacion e implementacion de politicas publicas mas concretas. Esto podria deberse a
una estructura de incentivos que favorece la posibilidad, normativamente deseable, de
buscar arreglos colaborativos, pero que desestimula la colaboraciéon en proyectos
concretos donde el crédito politico puede resultar determinante (Bello-Gomez y
Avellaneda 2022). De hecho, Arias Yurisch, Retamal Soto y Ramos Fuenzalida (2019)
resaltan que los estudios sobre este tema en la region se enfocan en el rol de los alcaldes
como emprendedores politicos para organizar y movilizar estos esfuerzos colaborativos,
y por ahora dejan de lado el andlisis institucional de estas cooperaciones. Por lo tanto,
existe una oportunidad tanto desde la academia como desde la practica para consolidar
un asociativismo municipal que incida de manera mas directa en la provision de bienes y
servicios publicos.
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IT1.3 Representacion y rendicion de cuentas

Un argumento clasico en favor de la descentralizacion ha sido la expectativa de
que los gobiernos locales, al estar mas cerca a la gente, son capaces de traducir de mejor
manera las necesidades especificas de sus poblaciones en respuestas de politica publica.
Asi mismo, se espera que la ciudadania pueda ejercer un control mas efectivo sobre un
gobierno fisica y socialmente mas cercano. Sin embargo, estos resultados dependen de
las caracteristicas de los procesos de representacion y rendicion de cuentas en el
funcionamiento de los gobiernos locales.

La representacion de la mujer en los gobiernos locales latinoamericanos presenta
un balance desalentador. Ningun pais de la region ha alcanzado paridad en los cargos
electivos a nivel local, con un promedio de 26% de escafos en corporaciones publicas
locales y 12% de cargos ejecutivos como alcaldes y sindicos en 2014 (Escobar-Lemmon
& Funk 2018). La situacion atin mas critica en los cargos ejecutivos comparados con los
“legislativos” sugiere que las mujeres tienden a ganar mas representacion en posiciones
de menor importancia relativa (Escobar-Lemmon & Funk 2018). Cabe resaltar que el uso
de cuotas ha permitido mejorar esta situacion, particularmente en el caso de los escafios
en corporaciones publicas; resaltando asi la efectividad de este tipo de arreglo
institucional (Franceschet, Krook, & Piscopo 2012).

El sistema electoral también puede tener efectos sustanciales en la representacion
de grupos poblacionales marginados. Si bien la informacion consolidada para la region
es escasa, se puede esperar que el uso de distritos plurinominales que cubren la totalidad
del territorio (distritos generales o “at-large”), los cuales son cominmente utilizados al
nivel municipal en América Latina, tenga una incidencia negativa en la representacion de
las minorias. Utilizando el caso de California en Estados Unidos, Abott y Magazinnik
(2020) demuestran que los distritos generales actian en detrimento de la representacion
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de la poblacién latina, comparados con los distritos uninominales, en aquellos casos en
los que la poblacidn en general se encuentra suficientemente segregada. Este puede ser el
caso de muchas municipalidades latinoamericanas en las que conviven, con cierto nivel
de segregacion territorial, diferentes comunidades étnicas. Por otra parte, este sistema de
distritos generales puede también afectar la representacion de las comunidades rurales
para las cuales puede ser mas dificil superar las barreras de accidon colectiva para la
seleccion de candidatos competitivos.

Finalmente, es necesario también considerar los niveles de competencia y
representacion politica a nivel local. Mientras algunos paises de la region usan sistemas
de representacion proporcional y boletas electorales separadas para el alcalde y el concejo
o ayuntamiento municipal, otros paises usan la misma boleta y garantizan al alcalde electo
una mayoria en la corporacion publica. Este segundo modelo garantiza mayor fluidez y
gobernabilidad para el alcalde; sin embargo, puede también poner en riesgo los
mecanismos de control politico y rendicion de cuentas. Por otra parte, mas alla del sistema
electoral, la rendicion de cuentas y la efectividad del gobierno local también se ven
afectados por la posibilidad de captura del gobierno local por parte de grupos particulares.
Esta captura es mas probable en casos en los cuales la competencia politica es limitada,
la poblacion resulta mas homogénea, los medios independientes locales de comunicacion
son inexistentes, y la veeduria ciudadana es débil (Bardhan & Mookherjee 2000, Bardhan
2002). Estas caracteristicas resultan familiares para muchas municipalidades

latinoamericanas.

IV.  CONCLUSION
En este articulo introductorio se ha querido presentar una revision de los
principales efectos y futuros retos de los procesos de descentralizaciéon en América
Latina. Para la primera parte, el articulo se ha enfocado en las evaluaciones de politica
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publica con respecto a las dreas de educacion y salud, asi como en los estudios sobre el
impacto de la descentralizacion en las finanzas publicas y la democratizacion. De esta
manera se pretende presentar una vision integral de los impactos de la descentralizacion
en la region. En términos generales, el analisis muestra que los efectos de la
descentralizacion son altamente contextuales y contingentes. Desde la academia y la
comunidad profesional de administracion y politica publica, debemos considerar a la
descentralizaciéon como una herramienta que, bajo las condiciones adecuadas, puede
resultar beneficiosa para el desarrollo local. Esta revision se alinea con las perspectivas
que abordan la descentralizacién como un proceso funcional (Treisman 2007) y/o post-
funcional (Hooghe y Marks 2016) en el que los factores politicos, econémicos y sociales
determinan su eventual efectividad.

Considerando lo anterior, la segunda parte del articulo discute algunos desafios
que los gobiernos subnacionales de la region enfrentan, y enfrentaran, en su empefio por
convertirse en actores cada vez mds influyentes en el desarrollo de sus comunidades. En
primera medida se abordan problemas de capacidad gubernamental (burocratica,
tecnoldgica y de informacion) que limitan la posibilidad de los gobiernos locales para
aprovechar de la mejor manera su autonomia y recursos en el ejercicio de sus funciones.
En segundo lugar, se revisan los arreglos de gobernanza multinivel en los cuales se
enmarcan los gobiernos locales, haciendo énfasis en la necesidad de fortalecer los
gobiernos intermedios y el asociativismo intermunicipal como mecanismos para mejorar
la coordinacion y articulacion de soluciones de politica publica. Finalmente, se revisan
brevemente los problemas de representacion y rendicién de cuentas que disminuyen la
efectividad y legitimidad de estos gobiernos locales.

América Latina ha avanzado contundentemente el otorgar autonomia politica,
recursos y responsabilidades a sus gobiernos locales durante las Gltimas décadas. Este
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proceso ha llevado a una serie de resultados mayormente positivos en politica social,
fiscal y en democratizacion, pero falta un camino largo por recorrer frente a las demandas
de la ciudadania. Los desafios por venir se enmarcan en una atencion mas detallada a la
capacidad de estos gobiernos locales, su articulacion dentro de un sistema efectivo de
gobernanza multinivel, y las posibilidades efectivas de representacion y rendicion de

cuentas frente a su poblacion.
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