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INTRODUCCION

“La reforma descentralista debe invitar a
la reformulacion mas participativa  y
equitativa de la democracia. Esto implica
una redefinicion de las relaciones entre
la sociedad civil y el Estado, pues la
legitimidad del sistema politico depende
en gran medida de la equidad, eficacia
y eficiencia del Estado. Por ello es
importante.” RAUL LEIS

Los estudios sobre la descentralizacion del Estado
presentados en esta obra permiten dilucidar la importancia que
tiene la participacion activa de la sociedad civil y de los
gobiernos seccionales en el squé hacer? para lograr su propio
desarrollo, es necesario que exista un compromiso de los pueblos,
comunidades y de los actores politicos y sociales en el cambio
de paradigma, es decir, hoy en dia se convierte en prioridad la
deslegitimizaciéon de la costumbre de mantener “los brazos
cruzados” en espera de la actuacidon Unica y benevolente del
Estado central, que dictamine todas la decisiones y las politicas
econdmicas y sociales que beneficien o afectan a la poblacién

como un fodo.

Por lo tanto, surge la necesidad de incorporar las
realidades territoriales al proceso de toma de decisiones, lo cual
se logra a ftravés de la fransferencia de funciones,
responsabilidades, entre otras competencias de un gobierno
central a los diferentes gobiernos locales, cambiando la
actuacion de los mismos de ejecutores a tomadores de
decisiones y hacedores de politica publica, por tanto,
responsables de la eficiencia, eficacia y efectividad con la que
se cumplan las metas sociales y econdmicos bdsicas trazados por

una poblacion.



El proceso de transferencia no solo en la toma de
decisiones sino de responsabilidades a los gobiernos seccionales
o subnacionales, contribuye a generar un mayor beneficio. No
obstante, es importante tomar en consideracidon que esta
transferencia no implica que la sociedad debe tomar una actitud
pasiva ante las decisiones de los gobiernos seccionales, sino que
debe existir la participacion coordinada de los habitantes de
cada territorio quienes poseen consciencia critica de su propia
realidad y de lo que esperan de sus lideres politicos, en todos los
niveles, de ahi que su incorporacion en el proceso de toma de
decisiones y control de las actuaciones de los lideres politicos

debe propender a la obtencidén de un mayor beneficio colectivo.

Con este libro se busca dar a conocer el marco conceptual de la
descentralizacion, las categorias inmersas dentro de la
descentralizacion, sus fuentes de financiamiento y finalmente, se
explora brevemente como caso de estudio el marco juridico
creado en el Ecuador para la consecucidon de la tan ansiada

descentralizacion.



CAPITULO |
ASPECTOS GENERALES SOBRE DESCENTRALIZACION FISCAL

1.1 Definiciones de descentralizacion

La descentralizaciéon del Estado consiste en la transferencia
definitiva de funciones, atribuciones, responsabilidades vy
recursos, especialmente financieros, materiales y tecnoldgicos de
origen nacional y extranjero, de que son titulares las enfidades de
la funcién ejecutiva hacia los gobiernos seccionales autbnomos a
efectos de distribuir los recursos y los servicios de acuerdo con las
necesidades de las respectivas circunscripciones territoriales.
(Ojeda L., 2000)

Para hablar de descentralizacion y su mejor comprension, es
importante definir el significado de un Estado centralizado. Un
Estado centralizado es aquel en el cual el poder es legalmente
dado a un gobierno central y los gobiernos locales actian como
agentes, sin tener poder de decision. Con la descentralizacion, se
otorga un mayor poder a los gobiernos locales, que empiezan a

tomar decisiones propias sobre sus competencias. (Herrera, s.f.)

Rondinelli, Nellis y Cheema citado por (Mardones, 2008) definen
descentralizacion como ‘“la transferencia de responsabilidad
para el planeamiento, gestion, recoleccion de fondos vy
asignacion de recursos desde el gobierno central y dependiendo
del organismo receptor de esta transferencia, existiian cuatro
tipos principales de descentralizacion, a saber:

desconcentracion, delegacion, devolucion y privatizacion”.

e La desconcentracion se refiere a la transferencia de
autoridad administrativa o responsabilidades dentro de los
ministerios y agencias del gobierno central, lo que incluye sus
oficinas instaladas al nivel territorial.

e La delegacion corresponde a la fransferencia de las
responsabilidades de gestion sobre funciones especificamente
definidas hacia organismos que estan fuera de la estructura

burocrdtica regular, o sélo indirectamente controlados por el



gobierno central. Estos organismos tienen minimos grados de
discrecion para llevar adelante estas tareas mientras la
responsabilidad Ultima sigue siendo del gobierno central; esto
incluye empresas publicas o de propiedad mixta, organismos
publicos autbnomos (ejemplo, universidades publicas), u ofras
corporaciones publicas.

e La devolucion es definida como la creacidon o el
fortalecimiento financiero o legal de unidades subnacionales de
gobierno, cuyas actividades estdn sustancialmente fuera del
control directo del gobierno cenfral, y que cuentan con
atribuciones reservadas y la autoridad estatutaria para generar
ingresos y decidir sus gastos.

e La privatizacion corresponde a la transferencia de funciones

hacia organizaciones voluntarias o empresas privadas.

Figura No. 1 Descentralizaciéon

La descentralizacidn no es un proceso neutro, €s un pProceso
eminentemente politico, que busca mejorar en el territorio la
esperanza y calidad de vida de la poblaciéon; establecer un
régimen econdmico productivo popular, solidario y sostenible;
fomentar la participacién y control social; asegurar a la
poblacion el acceso equitativo, permanente y de calidad al
agua, aire y suelo; proteger la diversidad cultural; y, sobre todo,

promover un ordenamiento territorial equilibrado y equitativo que



integre y articule las actividades socioculturales, administrativas,
econdmicas y de gestion que coadyuven a la unidad del Estado

(Consejo Nacional de Competencias, 2012).

Para el diccionario de la (Real Academia Espanola, s.f.) la
palabra descentralizacion significa  “accidn y efecto de
descentralizar” y esta Ultima: "Transferir a diversas corporaciones u
oficios parte de la autoridad que antes ejercia el gobierno

supremo del Estado".

Por su parte, Serra Rojas citado por (Herrera, s.f.) explica que
“descenftralizar no es independizar, sino solamente dejar o
atenuar la jerarquia administrativa, conservando el poder central

limitadas facultades de vigilancia y control”.

Gabino Fraga citado por (Herrera, s.f.) define la descentralizaciéon
en los términos siguientes: "Al lado del réegimen de centralizacion
existe ofra forma de organizacion administrativa: la
descentralizacion, la cual consiste en confiar la realizacion de
algunas actividades administrativas a érganos que guardan con

la administracion central una relacion que no es la de jerarquia’.

La Descentralizaciéon constituye un concepto que engloba
distintos elementos como proyectos, expectativas, determinados
anhelos, al igual que incorpora ciertos descontentos y en muchos
casos saltaban a la luz reclamos respecto a temas que no fueron
resueltos (reclamos, por parte de las poblaciones que se ubican
en una posicion de desventaja, comparado con un centro de

tipo totalizador (Alva, 2009, pdg. 1).

La Descentralizacion para el Dr. Borja Cevallos citado por
(Vergara, 2011), es, “en politica, la accion y efecto de
descentralizar la organizacion estatal, o sea de dispersar, con
arreglo a un criterio territorial o funcional, los centros de decision

politica o administrativa del Estado” (pdg. 29).

La descentralizaciéon es la transferencia de competencias desde

el nivel central del gobierno hacia ofros niveles subnacionales.



También es entendida como la fransferencia de poderes
politicos, econdmicos y administrativos. Cuando hablamos de
descentralizacion hablamos de la transferencia de poder en sus
diferentes manifestaciones: en la gestion de potestades publicas,
en la gestion del poder politico o en la gestion de los recursos

estatales (Vergara, 2011, pdg. 30).

La descentralizacion, consiste en confiar la realizacion de algunas
actividades administrativas a oérganos que guardan con la
administracion central una relacion. Descentralizacion para el
derecho administrativo, es una forma juridica en que se organiza
la administracién publica, mediante la creacidn de entes
publicos o por el legislador, dotados de personalidad juridica y
patrimonio, propios y responsables de una actividad especifica

de interés publico.

Entendemos a la descentralizacion como un proceso y una
politica de Estado, de naturaleza sociopolitica, cultural,
administrativa, econdmica y técnica, que busca la transferencia
del poder publico hacia las bases provinciales y locales, de
manera de construir un pais mas justo y sélido desde perspectivas

sociales y territoriales.

Carlos Rodriguez citado por (Vergara, 2011, pdg. 29), para quien
la Descentralizacion, es un proceso social, cultural vy
politicamente concertado, destinado a lograr la equidad del
bienestar fisico y social de la poblacion, mediante una
consciente y eficaz distribucion y redistribucién de poder y de
recursos entre los diversos érganos del Estado y la comunidad a
fin de liberar, fortalecer y potenciar las capacidades de ésta y su
participacion, como condicién indispensable para perfeccionar

la democracia en el marco de la unidad estructural del Estado.



1.2 Formas de intervencion y estrategias para mejorar el

desempeiio del sector publico. La descentralizacion fiscal

El debate sobre el sector publico en los Ultimos anos, se ha
centrado con frecuencia en las formas en que los gobiernos
deben intervenir en la economia. En realidad, existen multiples

alternativas de intervencion estatal.

Si por ejemplo existe una deficiencia del mercado, como es el
caso del monopolio, el gobierno puede responder a esto de
diversas maneras. Puede ignorar el problema, puede crear una
firma publica competidora, puede otorgar a la firma publica el
monopolio, puede adoptar regulaciones y normas fiscales que
faciliten la competencia, o puede regular el monopolio. Es decir
qgue no hay una Unica forma de intervencidén estatal en el

problema.

Lo mismo ocurre en el caso de las externalidades, los gobiernos
pueden resolver el problema mediante impuestos y subsidios
(estableciendo impuestos a la contaminacién, oforgando
subsidios para la reconversion), mediante regulaciones
(prohibiendo determinadas actividades), y también en el marco
del sistema legal permitiendo por ejemplo que los perjudicados

impongan sus demandas.

En el caso de la provision de bienes publicos tambiéen existen
alternativas pues el gobierno puede optar por producirlos o por
pagar para que el sector privado lo haga, pero también puede
utilizar las modalidades de gasto publico indirecto. Es decir que el
bien puUblico en este sentido puede ser producido privada o
puUblicamente, puede ser provisto por el sector privado (gasto
publicamente indirecto) y puede decidir no producirlo y dejarlo

en manos del sector privado.

En los Ultimos anos se han planteado mucho la idea de que el
estado intervenga mds a fravés de normas y regulaciones y cada

vez menos de manera directa en la produccién y circulaciéon de
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bienes y servicios, esto ha llevado a multiples procesos de
privatizacion, que, hasta la fecha, en el caso de los paises en
desarrollo no brindan demasiada evidencia de que esa sea la
solucién a todos los problemas que esas sociedades enfrentan. A
nuestra idea escoger las vias de intervencion estatal dependerd
mucho de la situacion especifica de cada pais y teniendo en
cuenta la misma cada gobierno tendrd que decidir que es el

mds conveniente en su caso.

Sobre la base de las experiencias internacionales se plantea, que
para mejorar la capacidad del estado para acrecentar el
bienestar econémico y social se debe en primer lugar acomodar
la funcidn del estado a su capacidad, en segundo lugar,
fortalecer dicha capacidad y en tercer lugar desarrollar medidas
encaminadas a conseguir un estado mds abierto y receptivos

(Informe Sobre el Desarrollo Mundial, 1997).

Desarrollar
medidas
encaminadas a
conseguir un
estado mas
abierto y
receptivos

Acomodar la
funcion del estado
a su capacidad

Fortalecer dicha
capacidad

Figura No. 2 Mejorar el Bienestar Econdmico y Social

Para acomodar la funcidn a la capacidad hay que considerar lo
que el estado hace y ademds como lo hace. Con relacién a lo
que hace la idea es que de todas las funciones que se atribuyen,
el sector publico acometa aquellas que pueda teniendo en

cuenta su capacidad, asi:
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e Los paises en que la capacidad del Estado es limitada deben
cenfrarse ante todo en las funciones bdsicas: suministro de bienes
publicos puros como la defensa, el orden publico, la lucha contra
enfermedades infecciosas, agua potable, carreteras, etc.
También se debe garantizar la estabilidad macroecondmica vy la
proteccion de los pobres (programas de lucha contra la pobreza
y socorro en casos de desastres) hoy en dia hay muchos paises
donde el estado no logra garantizar ni siquiera estos servicios.

e Ademds de los servicios bdsicos antes mencionados esta un
conjunto de funciones intermedias como gestion de las
externalidades, la reglamentacién de los monopolios correcciéon
de la informacién imperfecta y lo seguros sociales (pensiones con
efectos redistributivos, seguros de desempleo, etc.). En estas
dreas el estado tampoco puede elegir enfre intervenir o
abstenerse. Tiene que limitarse a elegir la mejor entre las posibles
intervenciones. Puede también hacerlo en colaboracién con los
mercados y sociedad civil a fin de asegurar el suministro de esos
bienes publicos.

e Los estados que tienen una gran capacidad pueden actuar
de manera mds activa, y abordar por ejemplo el problema de la
ausencia de mercados favoreciendo la coordinacion.

En lo que respecta al como lo hace, es necesario replantear el
papel del estado, lo que significa ensayar instrumentos
alternativos nuevos o ya existentes, que puedan mejorar la

eficacia del sector pUblico, por ejemplo:

e Enla actuadlidad, en la mayoria de las economias modernas,
la funcidn reguladora es cada vez mds amplia y compleja,
abarcando sectores como el financiero, el medio ambiente, vy
ofros ya tradicionales como los  monopolios.  Las
reglamentaciones deben adaptarse a la capacidad de los
organismos reguladores publicos y a la complejidad de los
mercados.

e Aunque el estado sigue desempenando un papel

fundamental en la prestacidn de servicios sociales bdsicos, como

12



los de educacion, salud, e infraestructura, no es evidente
tampoco que deba ser el Unico que los preste. Las decisiones
gubernamentales acerca del suministro, la financiacion y la
reglamentacion de esos servicios deben basarse en las ventajas
relativas de los mercados, la sociedad civil y los organismos
estatales y las condiciones y caracteristicas en general de la
economia.

e Al proteger a los sectores mas vulnerables de la sociedad el
estado debe distinguir mds claramente, entre seguro y asistencia.
Es decir, el seguro frente al desempleo ciclico tiene por objeto
brindar niveles de ingresos frente a los altibajos inevitables de una
economia de mercado. Por su parte la asistencia, como los
programas de ayudas en alimentacion frata de proporcionar
cierto nivel minimo de apoyo a los mds pobres.

Respecto a los elementos senalados anteriormente el estado
puede utilizar alternativas en la provisidn de bienes publicos que
no necesariamente impliquen la privatizacion del servicio estas
son las llamadas modalidades de gasto publico indirecto que
han sido ya utilizadas como ejemplo: los gastos tributarios y las

regulaciones obligatorias.

Los gastos tributarios son instrumentos fiscales que constituyen
una alternativa a los subsidios monetarios o a los programas de
gasto directo. Por definicion se traduce en menores ingresos para
el gobierno debido al trato preferencial que ofrecen las leyes

tributarias.
Tiene las siguientes modalidades:

e Exenciones: ingresos u ofros conceptos excluidos de la base
imponible

e Deducciones: suma deducidas del valor bruto en la
estimaciéon del monto imponible

e Créditos: deducciones de obligaciones tributarias

e Tasas preferenciales: tasas menores diferenciadas por tipo de

contribuyente, industria, actividad.

13



e Prorrogas: ampliaciones de los plazos para el pago de

impuestos, equivalentes a préstamos sin intereses.

Ejemplos de estos gastos fributarios pueden ser deducciones de
la ganancia de las empresas para que las empresas presten
beneficios sociales a los trabajadores como cursos, seminarios de
capacitacién, para reembolsos de medicamentos, comedores

de empresas, gastos de guarderia

Las regulaciones obligatorias son un insfrumento que se
caracteriza por tratar de alcanzar objetivos de politicas publicas
a través de la exigencia de que sean los propios agentes
privados quienes, bajo ciertas condiciones, provean y financien
directamente la oferta de ciertos bienes y servicios. Esto evita que
el gobierno deba incurrir en asignaciones presupuestarios, como
ha sido costumbre, al mismo tiempo que lo libera de su

financiamiento.

Ejiemplo la provision obligatoria de beneficios a los empleados

por parte del empleador como son:

e Licencia de maternidad obligatoria, como disfrute de sueldo
o0 con un plan de seguro de salud como arreglo al cual el parto
estaria cubierto.

e Los beneficios de seguros de salud obligatorios, segun los
cuales el empleador debe proveer un seguro de salud.

El segundo elemento de la estrategia es elevar la capacidad del
estado. La idea en este sentido es modificar los incentivos de los
gobiernos y las instituciones estatales a fravés de reglas y normas
que ofrezcan incentivos para que los organismos estatales y los
funcionarios puUblicos busquen un bien comun, y que al mismo
tiempo desalienten las medidas arbitrarias. Se plantean que esto

podria lograrse por medio de:

Normas y confrole. La existencia de estos mecanismos que

obliguen al cumplimiento de las leyes. Junto con la separaciéon
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adecuada de poderes y los organismos de vigilancia, son un

freno para los comportamientos arbitrarios.

Mdas competencia. La presion en favor de la competencia puede
venir de la propia burocracia estatal mediante un proceso de
reclutamiento de funcionarios estatales de acuerdo a sus méritos;
del sector privado nacional, contratando la prestacion de
servicios y dejando que los proveedores privados compitan
directamente con los organismos publicos; del dmbito

internacional, por medio del comercio.

Cauces de opinidn y participaciéon. En una sociedad moderna
existen diversos medios para lograr transparencia y apertura:
consejos empresariales, grupos inferactivos y asociaciones de
consumidores, etc. Los acuerdos institucionales de colaboraciéon
con grupos comunitarios pueden contribuir fambién a aumentar
la eficacia estatal ofreciendo a los ciudadanos una mayor
posibilidad de opinar sobre politicas gubernamentales. También
los contactos enfre distintos niveles de gobiernos y con
organismos internacionales pueden ayudar al suministro de los

bienes publicos locales e internacionales.

El tercer elemento de la estrategia que sirve de soporte a los
anteriores, son las medidas encaminadas a conseguir un estado
mds abierto y receptivos. Justamente un proceso de
descentralizacion fiscal, puede contribuir a ese esfuerzo pues el
mismo  lleva especificamente a  fransferir  recursos vy
responsabilidades a los niveles inferiores de gobierno lo que
permite acercar las decisiones fiscales a la poblacién
aumentando las posibilidades de que se responda mejor a los

intereses de la misma.

Es decir que como parte de todas las transformaciones que van
hacia una reduccion del peso del sector publico en la economia,
y el intento por elevar la eficiencia del funcionamiento del sector
publico comienza también a desarrollarse los procesos de

descentralizacion fiscal.
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1.3 Concepto y objetivos de la descentralizacion fiscal

De manera general, la descentralizacion fiscal se puede definir
como un proceso de transferencias de competencias y recursos
desde la administraciéon nacional o central de un determinado
estado, hacia las administraciones subnacionales: por ejemplo,
pueden ser estatales y municipales en algunos paises federales,
asi como regionales y locales en paises constitucionalmente
unitarios, aungque esto varia de acuerdo al pais. En este sentido,
la descentralizacion de las finanzas publicas requiere como
condicion previa que el pais este dividido territorialmente en
unidades inferiores ©o menores, cada una con  sUS
correspondientes gobiernos  regionales  y/o  locales vy
estrechamente relacionados con la unidad superior o gobierno
central. Un sistema fiscal descentralizado presupone la existencia,
al menos de dos niveles distintos de competencias politicas. "“La
descentralizacion fiscal ocurre cuando las competencias fiscales
(ingresos y gastos publicos) se desplazan del nivel superior o
central hacia el inferior o subnacional y constituye por lo general

un proceso dirigido desde el nivel central™!.

Si bien se hace referencia a la descentralizacion fiscal al nivel de
pais, este proceso de desplazamientos de responsabilidades
también es vdlido al nivel supranacional, por ejemplo, para el
caso de la Unidn Europea. Es decir que no solo al interior de un
pais puede darse la descentralizacidn de responsabilidades
fiscales, sin embargo, es a este caso al que va a estar dirigido el

presente trabajo.

La concesidn de cierta independencia administrativa a las
autoridades locales no se considera generalmente como
descentralizacion fiscal y puede entenderse mds como un
proceso de desconcentracion administrativa. En este sentido es

necesario distinguir entre dos conceptos: descentralizaciéon fiscal

' (CEPAL, 1993), “Descentralizacion fiscal: Marco Conceptual”. Serie Politica Fiscal 44, pag. 8, Proyecto
Regional de Descentralizacion Fiscal CEPAL-GTZ Santiago de Chile.
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y descentralizacidn  administrativa.  “La  descentralizacion
administrativa existe cuando gran parte del dinero se recauda
cenfralmente, pero luego una fraccion de él se asigna a
entidades descentralizadas, que entonces llevan a cabo sus
actividades de gasto publico bajo estrechas directrices o
controles impuestos por el gobierno central. Estas enfidades
descentralizadas actual entonces como agentes del gobierno
central”2. A diferencia la descentralizaciéon fiscal existe cuando
los gobiernos subnacionales tfienen, ya sea por mandato
constitucional, o bien por medio de leyes particulares, la facultad
de establecer o elevar algunos impuestos, y, lo mismo, de llevar a
cabo actividades de gasto publico todo esto dentro de criterios

legales claramente establecidos.

El objetivo general de la descentralizacion fiscal es enconfrar la
estructura optima del sector publico en relacion con la
distribucidon de competencias entre los diferentes érdenes de
gobiernos, es decir que este proceso debe brindar una divisidon

adecuada de las funciones fiscales entre 1os mismo.
La descentralizacion fiscal debe estar encaminada al:

e Fortalecimiento de las finanzas publicas.

e Incremento de la eficiencia y eficacia del gasto.

e Acercamiento de las decisiones de asignacion del gasto
publico a la poblaciéon local.

e Mejoramiento de la distribucion de los recursos publicos ente
las regiones.

Respecto a este Ultimo objetivo de hacer mds equitativa la
distribucién de los recursos publicos entre las regiones existen
diversos criterios, es decir algunos autores plantean que por el
confrario la descentralizacién complicaria esto, pues lo gobiernos
locales mds ricos podrian  beneficiarse de  manera

desproporcionada de su mayor capacidad de obtener ingresos

2 (Tanzi, 1995, pag. 282), “Federalismo Fiscal y Descentralizacién” Trimestre Fiscal, Numero 51, Indetec,

México.
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tributarios. No obstante, este proceso, con un sistema adecuado
de transferencias de recursos centralmente por igual a todas las
localidades independientemente del grado de necesidad en las
mismas. A esta problemdatica se hard referencia mds adelante.

En términos generales, un programa de descentralizacion fiscal
implica en primer lugar definir las responsabilidades entre los
diferentes érdenes de gobierno, segundo, conlleva a determinar
un esquema apropiado de obtencidn de recursos para la
produccion de los bienes y servicios pUblicos y tercero, consiste
en una programacioén adecuada del gasto de manera que
dicha produccion sea eficiente y atfienda a la vez los

necesidades presentes y futuras de la localidad.

Cuando se analiza un proceso de descentralizacion en su
dimensién fiscal, por lo general se estudia sistemas politicos con
gobiernos nacionales con una significativa importancia como
recaudadores de ingresos y ejecutores del gasto publico. Por
diversas razanos de tipo politico y econdmico, se andaliza la
conveniencia y las posibilidades de transferir ciertas facultades a
los gobiernos subnacionales. Debe estudiarse cuidadosamente
que tipos de funciones debe seguir cumpliendo el estado de
manera centralizada y cudles de ellas pueden ser
descentralizadas y hasta qué grado. Para este andlisis se plantea
que puede ser Util el tradicional enfoque de Musgrave que
diferencia tras tipos de funciones del sector publico (asignacion,
distribucién y estabilizacién) y revisas los principios planteamientos
del manejo de estas frente al proceso de descentralizacion.
Antes de analizar las diferentes funciones econdmicas de estado
y la posibilidad de descentralizar las mismas es conveniente
plantear las ventajas y desventajas que se la atribuyen a este

poroceso.
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1.4 Ventajas de la descentralizacion fiscal y criterios en contra de

la misma.

Los argumentos econdmicos a favor de la descentralizacion, se
basan fundamentalmente en criterios de asignacion o de
eficiencia. Un primer argumento, basado en estudios de Wallace
Oates, parte de la idea de que no todos los bienes publicos
tienen las mismas caracteristicas espaciales, es decir, algunos de
ellos benefician al pais en su conjunto como es el caso de la
defensa nacional, pero otros producen beneficios regionales,
provinciales o municipales por ejemplo los servicios de transporte,
cuidado de bosques, alumbrado publico, etc. Ademds, en las
diferentes dreas geogrdficas los ciudadanos pueden tener
distintas preferencias respecto a los servicios publicos, por lo que
existe la necesidad de proporcionar los mismos de acuerdo a los
requerimientos de los distintos grupos. O seq, se plantea que el
gobierno central puede ignorar esas preferencias o puede no
estar informado al respecto y ofrecerles a todos, un Unico
paguete de servicios publicos. Partiendo de estos elementos de
tipo tedrico del andlisis de Oates, asi como de ofras
consideraciones prdcticas se pueden plantear las siguientes

ventajas de la descentralizacion fiscal:

a) La vinculacion mas estrecha de las esferas de gobierno
locales con los contribuyentes y demandante directos de bienes
y servicios publicos implica una mayor y mds adecuada
respuesta de las autoridades locales a las necesidades de la
poblacion.

b) La descentralizacion puede impulsar el principio de
correspondencia (corresponsabilidad fiscal), es decir, propiciar
que las autoridades regionales financien con impuestos y tarifas
apropiados el suministro de los bienes y servicios a su cargo,
fomentando asi responsablemente la eficiencia del gobierno.
Ademds de la correspondencia regional, puede darse también
un alfo grado de correspondencia personal (tfributacion por

beneficios), es decir que quienes demanden servicios publicos
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tendrdn en cuenta el costo de esos servicios puUblicos tendrdn en
cuenta el costo de esos servicios. De esta manera un
financiamiento del gasto publico que provenga de la misma
localidad condice a que las personas estén dispuestas a revelar
con mayor claridad sus preferencias. También el incentivo a la
evasion tributaria serd menor pues se perciben mds cercanos los
beneficios de pagar impuesto.

c) La delegacién de responsabilidades que frae la
descentralizacion fiscal implica una mayor exigencia por parte
de los ciudadanos en cuanto a la eficiencia de las
administraciones locales, pues el pago de impuestos y tarifas
debe reflejarse en mds y mejores servicios locales. Es decir que
aumenta el control social sobre la gestion del gobierno.

d) La diversidad regional permite la libertad de eleccion y de
movilidad. Al menos a empresas y hogares que pueden
trasladarse con facilidad. La movilidad geogrdfica de las
personas ha sido tratada tedricamente por Tiebout en su modelo
de bienes publicos locales, que plantea que, a diferencia de los
bienes publicos nacionales, donde se debe aceptar las
soluciones centrales, en el caso de los bienes publicos locales
existe un mecanismo tipo mercado que permite lograr una mayor
eficiencia: el llamado voto con los pies, al cual haremos
referencia mds adelante.

e) Un sistema descentralizado ofrece mejores posibilidades de
actuar competitivamente, es decir en la medida en la que a) la
descentralizacion puede ayudar a identificar las preferencias que
por los bienes y servicios publicos tienen los diferentes grupos de
poblacién, b) sean los gobiernos locales los que ofrecen estos
bienes y servicios publicos, c) estos grupos pueden ser obligados
a pagar impuesto cuya magnitud se basa en el principio de
beneficio que ellos reciben de los correspondientes servicios
publicos, y d) los individuos ejerzan su derecho a mudarse a
jurisdicciones que reflejen mejor sus preferencias, el resultado serd

una mayor competitividad del gobierno.

20



f) La descentralizacion permite hacer experimentos con
respecto a la prestacidon de los bienes y servicios publicos, es
decir en la medida que las jurisdicciones tengan libertad para
prestar determinados bienes y servicios de acuerdo a sus propios
criterios entonces experimentaran con la prestacion de los
mismos. Esto puede llevar a que algunas jurisdicciones descubran
mejores formas de prestar los servicios y promuevan una
emulacion, lo que implicaria que simultdneamente se llevaran a
cabo varios experimentos y la calidad del servicio podria mejorar
notablemente.

g) Cuando en la prestacidn de un servicio publico son los
funcionarios locales los que quedan directamente responsables y
son ellos mismo los que pueden ser elogiados por su éxito o
acusados por su fracaso, estos funcionarios tendrdn un mayor
interés que quedar bien.

h) Esferas inferiores de provision tienden a ser menos costosas al
ser menores los presupuestos administrativos, esto es porque los
costos de administracion tienden a ser mds reducido, y porque
las jurisdicciones locales se enfrentan a presiones competitivas de
las jurisdicciones vecinas, dada la movilidad de los recursos entre
las localidades.

i)  Una politica fiscal descentralizada contribuye a la prdactica
de la democracia. Este componente politico constituye una de
las ventajas de la descentralizacion y ademds como veremos
mds adelante la descentralizacion politica es una premisa
elemental en este proceso.

Una parte de los argumentos a favor de la descentralizaciéon se
basa en las caracteristicas espaciales de los bienes publicos, es
decir que debido a que algunos de estos bienes miden
beneficios Unicamente a algunas dreas, los gobiernos centrales
pueden producir mayor o menor canfidad de los que se
requieren. Esto se plantea que puede ocurrir debido a la
carencia de informaciéon por parte del gobierno central. Sin

embargo, este argumento ha sido negado sobre la base de que
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los gobiernos centrales pueden, y de hecho hacen nombrar
funcionarios encargados de atender funciones locales. No
obstante, se senala que estos funcionarios pueden exagerar con
frecuencia las necesidades de una localidad respecto a algunos
bienes publicos con el objetivo de aumentar su importancia vy
poder, a fravés de un mayor presupuesto. Es decir, puede ser que
la informaciéon que estos funcionarios envian al gobierno central
no sea correcta o este distorsionada respecto a la informacién
que estd disponible para las personas de la localidad que
pueden encargarse de la politica. Ademds, pueden darse casos
en que los funcionarios estén mds interesados en complacer las
directivas del gobierno cenfral y descuiden los intereses de la
localidad. No obstante, debe senalarse, que para que el
gobierno local refleje los intereses de la localidad debe ser
elegido democrdaticamente de lo contrario es mds probable que

no represente, aun siendo local, los intereses de la jurisdiccion.

Segun Vito Tanzi, un elemento en confra de la descentralizacion
es que la misma puede aumentar la corrupcion, lo que parece
contradictorio con el hecho de que supuestamente la
tfransparencia y el control social deben aumentar en estos

porocesos.

Segun el autor antes mencionado la corrupcidon a escala local
puede llegar a ser un problema mds comun que en el novel
central, pues con frecuencia los funcionarios locales y los
ciudadanos se conocen de toda la vida e incluso pueden ser de
la misma familia, y esta cercania puede llevar a que se tomen
decisiones para favorecer a determinados grupos o individuos; al
ocurrir esto los intereses puUblicos pasan a un segundo plano. “La
cercania trae a las relaciones un toque de personalismo, y el
personalismo, tiende a ser el enemigo de la distancia que los
individuos deben guardar en estas relaciones. Cuando estas
relaciones no estdn guiadas por el principio de mantener esta
distancia, frecuentemente resulta que el interés publico queda

en el lugar secundario, y que surge la tendencia a tomar
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decisiones en atencidn a favorecer particulares individuos o

grupos”.3

Sin embargo, con respecto a los planteamientos anteriores no
hay unanimidad, incluso el propio Tanzi senala que no se puede
generalizar este criterio a todos los paises y que en muchos las

burocracias locales son mds honestas que las nacionales.

Una desventaja que se la senala a la descentralizacion fiscal es el
hecho de que con frecuencia la calidad de las burocracias
locales es menor que en el nivel central. Esto se atribuye a que es
mdads probable que los mds calificados quieran trabajar en los
niveles centrales pues las oportunidades de carreras, en esos
niveles centrales pues las oportunidades de carreras, en e€sos
niveles son mayores, asi como las probabilidades de promocién,
obtener mejores salarios, etc. Tanzi senala al respecto que esto es
mdads frecuentes en paises donde los niveles educativos son bajos,
“esta escasez de talento local puede ser un problema que
enfrenta la descentralizacion en, por ejemplo, Etiopia y algunos
otros paises africanos™, plateando ademds que en los paises
donde abundan las personas calificadas los gobiernos locales
pueden contar con personal tan preparado con los del gobierno

central.

También debe senalarse que en muchos paises los sistemas de
administracion del gasto puUblico no son buenos y esta es una de
las razones por las que con frecuencia se han presentado
excesos de gastos publicos y déficits mayores que lo esperado. A
niveles subnacionales es mds frecuente que estos sistemas no
tengan las condiciones idéneas para la administracion
adecuada de los recursos y el gasto. La descentralizacion implica
que los gobiernos subnacionales se hagan cargo de algunas de
las funciones que tenia el gobierno central, por lo que pasa a

administrar recursos financieros mayores; si no se cuenta con

3 (Tanzi, 1995, pag. 290), “Federalismo Fiscal y Descentralizacién” Trimestre Fiscal, Numero 51, Indetec,

México.

4 (Tanzi, 1995, pag. 291), “Federalismo Fiscal y Descentralizacion”, Trimestre Fiscal, Indetec, México.
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buenos sistemas de administracion de gasto, el proceso de
descentralizacion puede enfrentar multiples dificultades. Es decir
que las existencias de buenos sistemas es un requisito necesario
para el éxito de este proceso, pero con frecuencia no se da. Lo
anterior unido al punto relacionado con la calidad de las
burocracias locales puede constituir limitaciones de los gobiernos

locales para enfrentar los procesos de descentralizacion.

Otros aspectos que se considera como desventaja es el
relacionado con las economias de escala en la provisibn de
bienes puUblicos. Es decir, para ciertos servicios publicos puede
ocurrir que cuanta mds gente los utilice menor sea el costo por
persona. Si varias comunidades coordinaran la utilizaciéon de
estos servicios, los miembros de las comunidades que
participaran estarian mejor porque cada persona pagaria menos
por el servicio. Por ejemplo, comunidades vecinas podrian
organizar conjuntamente sus servicios de policia y de esta forma
evitarian adquirir ciertos tipos de equipamiento por duplicado. Se
plantea que las comunidades que funcionen con independencia

absoluta pierden estas oportunidades de disminucidn de costes.

Otro elemento que se senala es la heterogeneidad de las
localidades y regiones... “la division politica de la mayoria de los
paises se disend con base en criterios histdricos o politicos y no de
eficiencia, como ahora se pretende; es decir se debe cuidar el
aspecto relacionado con la heterogeneidad de las

jurisdicciones’s.

Estas diferencias pueden complicar el proceso de
descentralizacion, pues se tfransfieren responsabilidades fiscales
que pueden debilitarse al no tener un potencial de ventajas
econdmicas en el caso de las regiones mds pobres. Este
problema debe tenerse presente en el diseno de todo este

pproceso.

5 (Chéavez & Hernandez, 1996) “Hacia el Federalismo Fiscal en México”. Gestion y politica piblica. Vol. V,
num. 2 Centro de Investigacion y Docencia Economicas (CIDE) México.
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Mas adelantes al analizar las funciones que deben desarrollar los
gobiernos  subnacionales volveremos sobre las  posibles

complicaciones de estas en un proceso de descentralizacion.
1.5 Aspectos macroeconémicos de la descentralizacion.

Existe consenso respecto a que el control macroecondmico
debe ser competencia del gobierno centfral. Se planteq,
ademds, que la centralizacién favorece unas finanzas publicas
sélidas y sanas y por lo tanto ayuda a mantener la estabilidad
macroecondmica, aungque se conoce que la existencia de un
gobierno centralizado no necesariamente es garantia de eso. No
obstante, es real que al llevar a cabo un proceso de
descentralizacion fiscal se aumenta el niumero de agentes
econdmicos y de cuentas presupuestarias, por lo que esto puede
convertirse en un riesgo por el mantenimiento o el logro de la

estabilidad macroecondmica.

La descentralizacion fiscal y por lo tanto las relaciones que se
establecen entre los diferentes niveles de gobiernos en este

proceso pueden afectar la macroeconomia por diferentes vias.

La asignacion y distribucion
mm de las fuentes de ingresos y
gastos fiscales.

La correspondencia entre los
impuestos y los gastos.

Los niveles de
endeudamiento de los
gobiernos subnacionales.

Figura No. 3 Relaciones entre los diferentes niveles de gobiernos

Respecto al primer aspecto, los gobiernos centrales deben ser

cuidadosos al transferir responsabilidades tributarias a los
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gobiernos subnacionales pues se han dado casos en que han
transferidos a estos las principales fuentes de ingresos del pais
quedando sin recursos suficientes para acometer las
responsabilidades de gasto, esto por supuesto repercute en la
macroeconomia, llevando a un crecimiento de la deuda
publica. Como ejemplo de paises donde ha ocurrido esta
situacion se puede citar a la India, donde se ha asignado a los
gobiernos subnacionales cuantiosos ingresos tributarios por lo que
el gobierno central cuenta con una base de recursos fiscales
demasiado pequena para responder a sus obligaciones de
pago, tfambién ocurrid en Argentina a inicios de los 90 donde se
plantea que durante esos anos... “los aumentos de los
rendimientos impositivos resultantes de una reforma fiscal tuvieron
que compartirse con los gobiernos provinciales. Estos lo Unico que
hicieron fue aprovecharse gratuitamente de los esfuerzos del
gobierno central, y utilizaron los ingresos adicionales para ampliar

su fuerza laboral™¢

Desde el punto de vista de los ingresos, al trasladar impuestos
importantes a los gobiernos subnacionales, no solo se pierden
recursos para financiar actividades de dmbito nacional, hacerlo
el gobierno pierde instrumentos impositivos de manejo
macroecondmico que pueden ser esenciales para lograr la

estabilizacion.

En términos de gasto debe velarse porque aquellos que traigan
beneficios nacionales no sean fransferidos a la competencia
subnacional y puedan quedar minimizados al no percibirse

claramente el beneficio que proporcionan a las regiones.

En cuanto a la correspondencia que debe darse entre los
ingresos y gastos cabe senalar que cuando los beneficios de los
gastos publicos locales, se concentran en el jurisdiccion que

efectua el gasto mientras que los cotos se diseminan mds

¢ (Informe sobre el desarrollo mundial, 1997, pag. 141) “El Estado en un mundo en transformacion” Capitulo
7.

26



ampliomente (es decir que no se financian esos gastos con
ingresos obtenidos en la propia localidad), los gobiernos
subnacionales tienen un incentivo para gastar mds de lo que
permiten sus recursos y eso puede incidir negativamente en la
politica fiscal nacional. Ademds, también puede ser muy
peligroso transferir responsabilidades de gasto, sin las suficientes
fuentes de recursos, en el sentido de que esto podria llevar a un
endeudamiento sostenido de la localidad, lo que afectaria la

estabilidad nacional.

El endeudamiento de los gobiernos subnacionales puede
confribuir a la inestabilidad macroecondmica, si esta crece
continuamente llega un momento en que el gobierno central
tiene que disminuir sus propios gastos, aumentar los impuestos o
recurrir a la inflacién para cubrir la deuda de los estados. Por lo
tanto, el gobierno central de imponer fuertes restricciones
presupuestaria y crear mecanismos que le permitan vigilar el
cumplimiento de las obligaciones de la deuda por parte de los
gobiernos locales. "Para no poner en peligro la gestion
macroecondmica, hay que adoptar reglas claras sobre
financiamiento  mediante  créditos de las  instancias
subnacionales. El endeudamiento a nivel territorial debe ser

confrolado v si la situacion lo exige drasticamente restringido™.”

Con frecuencia se plantea, que para el proceso de
descentralizacion sea éxito, los gobiernos subnacionales deben
mantener equilibrados sus presupuestos. Esta conducta serd
fiscalmente neutra cuando la economia estd en su fase de
crecimiento de largo plazo, pero puede resultar perversa o pro
ciclica en las épocas de ciclos econdmicos. De aqui que se
discuta mucho la posibilidad de que los gobiernos subnacionales
puedan tener un papel activo en cuanto a la estabilizacion. A
veces la recesion no se observa en todas las regiones por diversas

razones en esos casos, el gobierno de la regidbn que estd

7 (CEPAL, 1998, pag. 236) “El Pacto Fiscal Fortalezas, Debilidades, Desafios”. Santiago de Chile.

27



sufriendo la recesion podria tener algun rol en la estabilizaciéon o

tomar a su cargo la funcién de estimular la economia local.

En los paises en desarrollo frecuentemente la necesidad
macroecondmica bdsica no es la de confrarrestar los ciclos, sino
la de conseguir un arreglo fiscal que reduzca los déficits fiscales
cronicos, de aqui que se plantee que la cuestion entonces es la
de la relacion entre la descentralizacion y unos déficits fiscales
que son mucho mdas estructurales que ciclicos, (Tanzi, 1995). La
pregunta entonces es si la descentralizaciéon contribuye a la
solucidn de los problemas macroecondmicos estructurales. De
acuerdo a la experiencia de muchos paises en desarrollo, con
frecuencia, los gobiernos subnacionales han contribuido al
empeoramiento de los problemas macroecondmicos o han

hecho mas dificil corregir los mismos. Esto se ha debido:

e Trasferencias de responsabilidades de gasto son los
suficientes recursos para realizaros.

e Presiones politicas que los obligan a gastar mds de lo que
pueden o reducir algun impuesto.

e Existencia de sistemas de administracion publica muy débiles.
e Mantienen la confianza de que, aunque sus deudas se
incrementen mucho, el gobierno central siempre los ayudara.

e La multitud de formas con las que se puede pedir prestado;
es decir de acuerdo con la experiencia internacional se pueden
obtener préstamos del gobierno central, también directamente
del banco central, de bancos nacionales y extranjeros, de
bancos regionales que previomente han pedido prestado al
banco central de proveedores, del mercado de capitales,
retrasando los pagos que deben hacer las empresas de
propiedad estatal y otros. De los ejemplos senalados se enfiende
que algunos de estos préstamos son voluntarios y en algunos
Casos son compulsorios.

El proceso de descentralizacion debe basarse en un compromiso
claro, amplio y correctamente elaborado entre el gobierno

central y los gobiernos subnacionales (todo mediante procesos
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legales), en el mismo se deben definir claramente las
responsabilidades de los gobiernos locales, se deben otorgar
suficientes  recursos para que puedan  cumplir - sus
responsabilidades y ademds se les debe dejar claro que tienen la
obligacién de mantenerse dentro de los limites estipulados en el
compromiso y que no obtendrdn recursos adicionales del
gobierno nacional bajo ninguna circunstancia. Cuando se dan
las condiciones anteriormente senaladas las elevaciones del
gasto publico local solo serdn posibles mediante alzas en los
impuestos que estén bajo el control de estas jurisdicciones. Estas
restricciones obligan a los gobiernos subnacionales a
comportarse responsablemente en el sentido macroeconémico y
eficientemente en el senfido de las asignaciones. Con frecuencia

en muchos paises ocurre todo lo contrario:

e No existe tal compromiso explicito o implicito

e No estdn claramente definidas las responsabilidades de
gastos ni las fuentes de recursos necesarias

e Losincentivos, con los que trabajan los funcionarios y politicos
locales, son tales que pueden inducirlos ya sea a gastar mds o a
gravar menos.

e Los gobiernos locales logran obtener en el largo plazo mds
recursos del gobierno central que lo debido, pues son capaces
de ejercer ciertas presiones sobre 1os mismos.

e La informacién para guiar las politicas de los gobiernos
locales es escasa y/o de mala calidad.

e Los sistemas de administracion del gasto publico no estdn
bien desarrollados, lo que dificulta la realizacion de las tareas
contables y los diferentes controles administrativos.

Cuando no existen claras directrices constitucionales o legales la
descentralizacion pueden llevar a que cada gobierno local
pueda beneficiarse incrementando sus gastos publicos vy
transfiriendo el costo de los mismos al pais en su conjunto, lo que
complicaria el panorama macroecondmico. Mds adelante

volveremos sobre algunas de estas cuestiones al analizar las
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responsabilidades que deben ser transferidas a los gobiernos

locales.

1.6 Factores que han promovido los procesos de

descentralizacion en las dos Ultimas décadas

Hasta la década de los anos 70 las cuestiones relacionadas con
el federalismo fiscal y la descentralizacién habian recibido escasa
atencidon por parte de los economistas y de los estudiosos de los
desarrollos econdmico y politico. El interés por estos temas estaba
reducido prdcticamente a los especialistas de estos temas.
Incluso los cursos de finanzas publicas le dedicaban muy poco a
este tema lo que puede apreciarse en los manuales de hacienda

publica todavia en la actualidad.

Esta situacion se mantuvo hasta aproximadamente la década de
los anos 70. A partir de los anos 80 esto comienza a variar y el
tema comienza atfraer cada vez mds la atencién alcanzando un
punto de mucha popularidad en los anos 90 cuando se convierte
en un tema prdacticamente de todos no solo de economistas,
politicos o especialistas de finanzas publicas. En muchos paises se
fueron creando comisiones encargadas de estudiar la
descentralizacion y la posibilidad de comenzar estos procesos y
en algunos paises estos problemas se han convertido en el centro

de las campanas politicas.

sPor qué este cambio respecto al tema de la descentralizacion

especificamente?
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Figura No. 4 Factores que han promovido los procesos de
descentralizacion.

Veamos las razones o factores que pueden explicar este cambio.

1. La desilusion producida por el sector pUblico. Hablamos ya
de como el sector publico fue experimentando un crecimiento
muy grande durante aproximadamente 50 anos a partir de la
década del 20 del siglo pasado, en crecimiento conllevo a la
formacién de gobiernos centrales muy poderosos. Sin embargo, a
partir de las décadas del 80 y 90 esto empezd a cambiar y
podemos decir que en dos vertientes:

e Por una parte, estd la idea de que se le debe tener mayor
confianza a las fuerzas del mercado y por lo tanto reducir al
minimo el tamano del sector publico.

e Paralelo a esta tenemos también la idea de que debe ser
menor el poder del gobierno central y que deben transferirse
responsabilidades a los gobiernos subnacionales.

Es decir, la idea que se ha manejado en las Ultimas décadas es
que la privatizacion y la descentralizaciéon deben conducir a

sector publico menor y mds eficientes.

2. Desarrollos politicos en paises especificos. Por ejemplo, paises
como Canadd, la anfigua Unidén Soviética, Efiopia se han
presentado desarrollos politicos tales que han obligados a
reevaluar las responsabilidades de ingresos y gastoso de los

diversos niveles de gobierno. En Canadd, el proceso se vio
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impulsado pues las provincias exigian mayor independencia. En
la antigua Union Soviética al desmembrarse era necesario
reanalizar el manejo de estas cuestiones, por ejemplo, en la
federaciéon rusa se hizo necesario el establecimiento de nuevos
arreglos fiscales teniendo en cuenta que esta se compone de
diversas regiones con una gran diversidad cultural y étnica. En los
paises surgieron al desmembrarse la URSS en el interés por la
descentralizacion fiscal era el resultado logico de las discusiones
gue en esos paises se estaban llevando a cabo con respecto a la
organizacion politica que deberian adoptar después de haber
terminado con el anterior sistema centralizado de conducir la
politica nacional. En ofros paises como por ejemplo Etiopia el
interés por la descentralizacion ha surgido de la diversidad étnica
de la poblacién, asi como de la creencia en que esta
descentralizacion seria Util para mantener el pais unido.

3. Constitucionalidades fiscales y problemas estructurales. A
partir de la década de los 80 muchos paises enfrentaron
problemas macroecondémicos que ha requerido importantes
ajustes en sus cuentas fiscales, ajustes que se han hecho
mediante elevaciones de las recaudaciones o bien recortando el
gasto publico. En sus decisiones de politica fiscal estos paises se
vieron con frecuencia limitados por diversas restricciones,
derivadas de los arreglos constitucionales que existen entre los
diferentes niveles de gobiernos. En la medida que los problemas
macroecondmicos y estructurales se fueron haciendo mds
grandes y conforme con ello fue creciendo la necesidad de
llevar a cabo ajustes fue creciendo la atencién que se dedicaba
a todas estas restricciones legales que limitaban las perspectivas
que el gobierno central tenia para ejecutar sus acciones
politicas.

4. Desarrollos en la comunidad Econémica Europea. Este
proceso de crear una entidad en Europa que trascenderia a los
estados miembros en cuanto a algunas importantes funciones

econdmicas, ha tenido que enfrentarse con la cuestion de que
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tanto poder deberia sele atribuido a la Unidn Europea. En ese
debate los argumentos son similares a los que se presentan en las
discusiones que versan sobre las ventajas y desventajas de la
descentralizacion fiscal. Por ejemplo, en términos de asignaciones
de recursos, que responsabilidades deberian ser ejecutada por la
Unidn y cudles deberian quedar al cuidado de los paises
miemlbros. Es decir, con el surgimiento de la Unidon también se han
promovido estos debates que fratan de la descentralizacion,

pero a nivel supranacional por llamarle de algun modo.
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CAPITULO Il
ORDENAMIENTO TERRITORIAL, INSTITUCIONES Y COMPETENCIAS

2.1 Ordenamiento territorial

El ordenamiento territorial es concebido como la propuesta
destinada a enmarcar la materializacion de los tipos de paisajes
que la sociedad quiere para vivir, entendido que cuando se
enfrenta el tema, surgen diferentes planteamientos que
representan visiones de la realidad desde particulares puntos de
vista, sustentados por grupos sociales que comparten valores y/o
interese semejantes. Asi, en la actualidad existen posiciones

ambientalistas, ecologistas y desarrollistas que, con frecuencia,

consideran su punto de vista como el Unico vdlido. (Sadnchez
Ulloa, 2001, pag. 11)

Figura No. 5 Conceptos de Ordenamiento Territorial

“El ordenamiento territorial en su concepcidén actual explicita,
corresponde, en su origen, a los esfuerzos por integrar la
planificacion socioecondmica con la planeacién fisica, siempre
en el mencionado intento por generar estructuras espaciales

acordes con los intereses de la sociedad”. (S&dnchez Ulloa, 2001,

pag. 12)
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El ordenamiento fterritorial significa, entonces, vincular la
poblacién y sus actividades con el territorio y sus atributos, segin
el marco definido por la estrategia de desarrollo y las actividades
que la configuran, en atencién a los valores e intereses de la

sociedad. (Sanchez Ulloa, 2001, pdag. 12)

El ordenamiento territorial es el proceso y resultado de organizar
espacial y funcionalmente las actividades y recursos en el
territorio, para viabilizar la aplicaciéon y concrecién de politicas
publicas democrdticas y participativas y facilitar el logro de los
objetivos de desarrollo. La planificacion del ordenamiento
territorial constard en el plan de desarrollo y ordenamiento
territorial de los Gobiernos Auténomos Descentralizados. La
planificacién para el ordenamiento territorial es obligatoria para
todos los niveles de gobierno. La rectoria nacional del
ordenamiento territorial serd ejercida por el ente rector de la

planificaciéon nacional en su calidad de entidad estratégicas.

Es un proceso y una estrategia de planificacion, de cardcter
técnico, politico, con el que se pretende configurar en el largo
plazo una organizacién del uso y ocupaciéon del territorio, acorde
con las potencialidades y limitaciones del mismo, las expectativas
y aspiraciones de la poblacién y los objetivos sectoriales de
desarrollo. Se concreta en planes que expresan el modelo
territorial de largo plazo que la sociedad percibe como deseable
y las estrategias mediante las cuales se actuard sobre la realidad

para evolucionar hacia dicho modelo?

GOMEZ (1994) citado por (Santana, 2004) sefiala que, “Es la
proyeccion en el espacio de las politicas social, cultural,

ambiental y econémica de una sociedad” (pdg. 98)

8 Segun Fuente especificada no valida. en su Articulo 9.
9 MASSIRIS (1993 ) citado por (Santana, 2004).
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Figura No. 6 Enfoques del Ordenamiento Territorial

2.2 Caracteristica del Ordenamiento Territorial

El ordenamiento territorial de acuerdo a las estrategias utilizadas

puede caracterizarse de la siguiente manera:

2.2.1 Ordenamiento activo

Busca modificar los desequilibrios del desarrollo regional que
caracterizan un orden territorial ya establecido. El cardcter de
activo se debe a la intervencion dindmica del gobierno sobre el
territorio, y puede ser a escala nacional, regional, estatal o

municipal.

Entre las estrategias mas utilizadas por el gobierno se mencionan
las siguientes (MASSIRIS 1993) citado por (Santana, 2004, pag. 99):

e Proyecto de colonizacién y explotacion de nuevas dreas:
Dirigidos a controlar el crecimiento acelerado de las ciudades, el
poblamiento e invasion de dreas desocupadas, entre otfras.

e Impulso a la industrializacion de regiones deprimidas:
Habilitado a partir de la implantacion de polos de desarrollo,
como las zonas industriales, mismas que originardn un conjunto

de efectos positivos, tanto en el centro urbano donde se
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localicen como en la region aledana, contribuyendo a modificar
los desequilibrios regionales de la organizacion espacial del
territorio.

e Politicas de reforma agraria: Orientadas a reordenar las
estructuras agrarias desequilibradas, caracterizadas por una alta
concentracién de la propiedad de la tierra en unos pocos vy la
existencia de grandes grupos sociales sin acceso a este recurso.

e Descongestion urbana y/o poblamiento de dreas poco
habitadas: Desarrollada mediante el establecimiento de
confroles restrictivos a los centros urbanos, construccion de
ciudades nuevas, relocalizacidon de capitales estatales, politicas
de vivienda popular y mejoramiento de servicios publicos y
sociales en ciudades pequenas y medias, con los que se busca
reorientar los movimientos migratorios de la poblacion.

e Desarrollo rural integrado: Su aplicacion se emplea para
transformar las condiciones de retraso y pobreza de las dreas
rurales, a través del mejoramiento de las condiciones de
bienestar social y la elevacion de la productividad de los

pequenos productores rurales.

222 Ordenamiento pasivo

Se asocia con politicas de uso y ocupacion del territorio que
tienen predominancia en la escala local. Su cardcter pasivo se
relaciona con el uso de zonificaciones o regionalizaciones como
estrategia para inducir nuevos escenarios de uso del territorio. El
ordenamiento pasivo basa su actuacidon en estrategias o
instrumentos tales como: la zonificacion y regulacion de dreas
protegidas o de manejo especial, la regulaciéon de la localizacion
de actividades productivas, la regulacion de la localizacion de
viviendas e infraestructuras, la zonificacion de dreas de riesgo por

amenazas de origen natural, social, econdmico y tecnoldgico y

101 as zonificaciones se basan en categorias espaciales para las cuales se establecen los usos permitidos,
prohibidos o restringidos, acompaiados de instrumentos coercitivos o estimulantes y normas que dan soporte
legal a los planes y definen mecanismos para resolver los conflictos generados por la intervencion (Santana,
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regulaciéon de su uso y ocupacion de las dreas suburbanas y

rurales. (Santana, 2004, pag. 99)

223 Ordenamiento integral

En este se combinan instrumentos tanto activos como pasivos. Se
basa en la articulacion funcional y espacial de las politicas
sectoriales para promover patrones equiliorados de ocupacioén y
aprovechamiento del territorio. El territorio actia como un
elemento integrador y estructurante de los objetivos sectoriales y
sus caracteristicas biofisicas, sociales y econdmicas son tomadas
en cuenta para formular los planes sectoriales. (Santana, 2004,

pdag. 100).

2.3. Cuadlidades y desafios de la politica de ordenamiento

territorial

De acuerdo con Massiris (1993) citado por (Morales, 2012),
bdsicamente son cinco las cualidades que deben caracterizar a

las politicas latinoamericanas de Ordenamiento Territorial:

e El cardcterintegral de la politica de ordenamiento,

e El cardcter planificado y coordinado de la gestion,

e El reconocimiento de la diversidad del territorio en la
formulacion de los planes,

e El cardcter prospectivo-estratégico del modelo territorial a
alcanzary

e El cardcter democrdtico del proceso.

2241 Cardcter integral de la politica de ordenamiento

“Se concreta en la busqueda de una coyuntura entre las
actuaciones sectoriales (econdmicas, sociales y ambientales) y
las territoriales. En América Latina, esta coyuntura se ha dado de
dos maneras como es la integracion operativa e infegracion

orgdnica”. (Morales, 2012).
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Tabla: 1 Caracteristicas de los tipos de integracion.

. Consiste en que se mantiene la o Los planes socioecondmicos se
separacién de las politicas de desarrollo  €ONjugan con los planes sectoriales para
econdmico, social y ambiental. conformar un solo plan o programa.

. Relaciones de interdependencia,  ® Tiene la virtud de promover

de modo que el Ordenamiento Territorial estrategias y actuaciones planificadoras
establece un marco de referencia muy proximas a la complejidad de los
territorial para los planes sectoriales problemas feritoriales

. Coordina y armoniza la y Las relaciones de

incidencia territorial de éstos. complementariedad entre |os planes

o Deberd tomar en cuenta las sectoriales y territoriales, para plantear la
previsiones de los planes sectoriales y infegracion funcional de éstos, bajo
procurard insertarlas dentro de una criterios estratégicos y formas distintas en
concepcidn territorial de cardcter funcion de la escala.

globalizador y armonizador.

Nota: Tomado de Investigacion titulada “La importancia del
ordenamiento Territorial” de (Marcela Virginia Santana Judrez,
2004) (pdag.101)

2.24.2 Cardcter planificado y coordinado de la gestion
El Ordenamiento Territorial es un proceso planificado y como tal
se expresa mediante planes, los cuales constituyen su principal

instrumento!!.

Esto, mds el cardcter integral antes expuesto, hace necesario
contar con una organizacion institucional que haga viable su
ejecucion y garantice la fluidez interinstitucional de informacion,
la complementacién de acciones y la coordinacion estrecha en
la elaboracion de estudios diagndsticos y prospectivos y en la

formulacion y ejecucion de planes y proyectos. (Morales, 2012)

1 E] caracter planificado hace del ordenamiento territorial un proceso sujeto a los procedimientos de la
planeacion que involucran a muchas instituciones y actores sociales (Morales, 2012).
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Dicha organizacion incluye distintas acciones de organismos
publicos del territorio a ordenar y de organismos de jerarquia
superior e inferior, lo cual plantea una necesaria coordinacion

vertical y horizontal.

2243 Reconocimiento de la diversidad del territorio en la
formulacion del plan

Todos los espacios geogrdaficos o entidades territoriales de una
Nacion presentan diferencias en sus cuadlidades natfurales y
culturales; diferentes potencialidades, limitaciones y problemas.
Generalmente, concurren  espacios geogrdficos altamente
contrastados en cuanto a su momento de desarrollo'2. Del mismo
modo, se presentan espacios sociales y culturales diversos:
territorios indigenas, espacios de empresas mineras, pesqueras,

espacios de minifundios, zonas de colonos, entre ofros’s.

Las politicas y planes del Ordenamiento Territorial, a diferencia de
lo que ha ocurrido con las politicas sectoriales, no pueden ignorar
esta diversidad. En esto radica una de las diferencias esenciales
entre la vision sectorial y la territorial del desarrollo. El
Ordenamiento Territorial al dar un marco territorial a los planes
sectoriales indicard a éstos las estrategias y proyectos mas
apropiados para cada unidad territorial particular (Morales,
2012).

Ello plantea la necesidad de que readlice o adopte una
zonificacién del territorio que le permita a las politicas de
vivienda, de servicios publicos domiciliarios, de servicios sociales,
de infraestructura de fransporte, asi como las politicas de manejo
ambiental, saber que usos dar al territorio, donde localizar los
equipamientos, cudles son los problemas mds criticos y
prioritarios, asi como la naturaleza y dimensiones de la

infraestructura.

12 Unos estrechamente ligados a formas avanzadas del modo de produccion capitalista, otros en los que se
presentan atun formas productivas y de comportamiento social con caracteristicas feudales o semifeudales.

13 También se presenta diversidad desde el punto de vista de las condiciones naturales del territorio: unos con
alta diversidad bioldgica y riquezas naturales, otros con serios procesos de degradacion y fuertes limitaciones
de recursos naturales y entre ellos una gama de unidades territoriales diversas.
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2.24.4 Cardcter prospectivo-estratégico del modelo territorial
a alcanzar

Esta cualidad se deja ver en la importancia de largo plazo y
caracteriza a los planes y en la importancia de actuar en tiempo
presente con adicidon de que los hechos del futuro no deben ser
sorpresivos, sino  que deberdn ser el resultado de una
construcciéon colectiva y consciente. Esto implica un esfuerzo por
elaborar los escenarios futuros deseados y prepararlos desde este

presente (Morales, 2012).

Para desarrollar esta cualidad los procesos de Ordenamiento
Territorial deben utilizar a cortes conceptuales y metodoldgicos
de la perspectiva territorial estratégica. Principalmente las
visiones alternativas de un futuro deseado, escenarios alternativos
de futuros posibles y métodos que permitan convertir las
expectativas en imagenes objetivo que servirdn de guia para las

actuaciones'.

La elaboracion de dicha imagen objetiva debe resultar de una
reflexion prospectiva que involucre a todas las regiones. Una

reflexion debe partir de tres cuestionamientos clave:

v sPara qué se va a ordenar el territorio?;

v' 3Cudles son los caminos posibles?;

v 3Qué escenario de desarrollo territorial futuro se elige?

2.24.5 Cardacter democrdatico

Esta cualidad existe en las politicas de Ordenamiento Territorial en
la mayor parte de los paises. Cabe decir que en la mayoria de los
paises latinoamericanos la participacion social es de cardcter
consultivo, por lo que no incide de manera significativa en las
decisiones finales; por lo que es necesario que en las politicas de

Ordenamiento Territorial se conviertan a la participacion social en

14 Los procesos de Ordenamiento Territorial deban estar soportados en propuestas concertadas de futuro, una
imagen objetivo de largo plazo y un proyecto politico de nacion que indique el rumbo.
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la formulacion de los planes en un proceso de negociacion

democrdatica del poder sobre el espacio (Morales, 2012).

Asi, al regular el uso y ocupacion del espacio de manera
concertada implica el conjunto de intereses econdmicos,
politicos, sociales y ambientales defendidos por distintas fuerzas
sociales. La legitimidad social de un plan de Ordenamiento
Territorial va a depender del logro de un plan socialimente

concertado.

2.3 Las Instituciones y sus competencias

La (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008) en su articulo
242 menciona que el Estadose organiza territorialmente en
regiones, provincias, cantones y parroquias rurales.
Adicionalmente, el articulo 238 destaca que constituyen
gobiernos auténomos descentralizados (GAD)'> las juntas
parroquiales rurales, los concejos municipales, los concejos
metropolitanos, los consejos provinciales y los consejos regionales
los que gozardn de autonomia politica, administrativa y
financiera, y se regirdn por los principios de solidaridad,
subsidiariedad, equidad interterritorial, integracion y participacion

ciudadana.

El ejercicio de las competencias exclusivas no excluird el ejercicio
concurrente de la gestion en la prestacion de servicios publicos y
actividades de colaboraciéon y complementariedad entre los

distintos niveles de gobierno'e.
2.3.1 Competencias del Estado central
El Estado central tendrd competencias exclusivas sobre'”:

1. La defensa nacional, proteccidén interna y orden publico.

2. Lasrelaciones internacionales.

15 GAD (Gobiernos Autonomos Descentralizados)
16 Art. 260 de la Constitucion de la Republica del Ecuador 2008
17 Art. 261 de la Constitucion de la Republica del Ecuador 2008
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3. El registro de personas, nacionalizacion de extranjeros vy
control migratorio.

4. La planificacion nacional.

5. Las politicas econdmica, tributaria, aduanera, arancelaria;
fiscal y monetaria; comercio exterior y endeudamiento.

6. Las politicas de educacion, salud, seguridad social, vivienda.
Planificar, construir y mantener la infraestructura fisica y los
equipamientos correspondientes en educacion y salud.

7. Las dreas naturales protegidas y los recursos naturales.

8. Elmanejo de desastres naturales.

9. Las que le corresponda aplicar como resultado de tratados
intfernacionales.

10. EI espectro radioeléctrico y el régimen general de
comunicaciones y telecomunicaciones; puertos y aeropuertos.
11. Los recursos energéticos; minerales, hidrocarburos, hidricos,
biodiversidad y recursos forestales.

12. El control y administracion de las empresas publicas

nacionales.

2.3.2 Competencias de los Gobiernos Regionales

Los gobiernos regionales auténomos tendrdn las siguientes
competencias exclusivas, sin perjuicio de las ofras que determine

la ley que regule el sistema nacional de competencias's:

1. Planificar el desarrollo regional y formular los correspondientes
planes de ordenamiento territorial, de manera articulada con la
planificaciéon nacional, provincial, cantonal y parroquial.

2. Gestionar el ordenamiento de cuencas hidrogrdficas vy
propiciar la creacién de consejos de cuenca, de acuerdo con la
ley.

3. Planificar, regular y controlar el fransito y el transporte

regional y el cantonal en tanto no lo asuman las municipalidades.

18 Art. 262 de la Constitucion de la Republica del Ecuador 2008
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4. Planificar, construir y mantener el sistema vial de dmbito
regional.

5. Otorgar personalidad juridica, registrar y controlar las
organizaciones sociales de cardcter regional.

6. Determinar las politicas de investigacion e innovacion del
conocimiento, desarrollo y transferencia de tecnologias,
necesarias para el desarrollo regional, en el marco de la
planificacion nacional.

7. Fomentar las actividades productivas regionales.

8. Fomentar la seguridad alimentaria regional.

9. Gestionar la cooperacidén internacional para el cumplimiento
de sus competencias. En el dmbito de estas competencias
exclusivas y en el uso de sus facultades, expedird normas

regionales.

2.3.3 Competencias de los Gobiernos Provinciales

Los gobiernos provinciales tendrdn las siguientes competencias

exclusivas, sin perjuicio de las ofras que determine la ley'?:

1. Planificar el desarrollo  provincial y  formular  los
correspondientes planes de ordenamiento territorial, de manera
articulada con la planificacion nacional, regional, cantonal y
parroquial.

2. Planificar, construir y mantener el sistema vial de dmbito
provincial, que no incluya las zonas urbanas.

3. Ejecutar, en coordinacion con el gobierno regional, obras en
cuencas y micro cuencas.

4. La gestion ambiental provincial.

5. Planificar, construir, operar y mantener sistemas de riego.

6. Fomentar la actividad agropecuaria.

7. Fomentar las actividades productivas provinciales.

8. Gestionar la cooperacién internacional para el cumplimiento

de sus competencias. En el dmbito de sus competencias vy

19 Art. 263 de la Constitucion de la Republica del Ecuador 2008
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territorio, y en uso de sus facultades, expedirdn ordenanzas

provinciales.

2.3.4 Competencias de los Gobiernos Municipales

Los gobiernos municipales tendrdn las siguientes competencias

exclusivas sin perjuicio de ofras que determine la ley2;

1. Planificar el desarrollo cantonal y  formular  los
correspondientes planes de ordenamiento territorial, de manera
articulada con la planificaciéon nacional, regional, provincial y
parroquial, con el fin de regular el uso y la ocupacion del suelo
urbano y rural.

2. Ejercer el confrol sobre el uso y ocupacion del suelo en el
cantoén.

3. Planificar, construir y mantener la vialidad urbana.

4. Prestar los servicios publicos de agua potable, alcantarillado,
depuracion de aguas residuales, manejo de desechos solidos,
actividades de saneamiento ambiental y aquellos que
establezca la ley.

5. Crear, modificar o suprimir mediante ordenanzas, tasas y
contribuciones especiales de mejoras.

6. Planificar, regular y controlar el transito y el transporte publico
dentro de su territorio cantonal.

7. Planificar, construir y mantener la infraestructura fisica y los
equipamientos de los espacios publicos destinados al desarrollo
social, cultural y deportivo de acuerdo con la ley. Previa
autorizacién del ente rector de la politica publica podrd construir
y mantener la infraestructura fisica y los equipamientos de salud y
educacion.

8. Preservar, mantener y difundir el patrimonio arquitecténico,
cultural y natural del cantdn y construir los espacios puUblicos para

estos fines.

20 Art. 264 de la Constitucién de la Republica del Ecuador 2008
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9. Formar y administrar los catastros inmobiliarios urbanos y
rurales.

10. Delimitar, regular, autorizar y controlar el uso de las playas de
mar, riberas y lechos de rios, lagos y lagunas, sin perjuicio de las
limitaciones que establezca la ley.

11. Preservar y garantizar el acceso efectivo de las personas al
uso de las playas de mar, riberas de rios, lagos y lagunas.

12. Regular, autorizar y controlar la explotacion de materiales
dridos y pétreos, que se encuentren en los lechos de los rios,
lagos, playas de mar y canteras.

13. Gestionar los servicios de prevencién, protecciodn, socorro y
extincion de incendios.

14. Gestionar la cooperacion internacional para el cumplimiento
de sus competencias. En el dmbito de sus competencias vy
territorio, y en uso de sus facultades, expedirdn ordenanzas
cantonales.

El sistema publico de registro de la propiedad serd administrado

de manera concurrente entre el Ejecutivo y las municipalidades?!.
2.3.5 Competencias de los Gobiernos Metropolitanos

Los gobiernos de los distritos metropolitanos autdnomos ejercerdn
las competencias que corresponden a los gobiernos cantonales y
todas las que sean aplicables de los gobiernos provinciales y
regionales, sin perjuicio de las adicionales que determine la ley
que regule el sistema nacional de competencias. En el dmbito de
sus competencias vy territorio, y en uso de sus facultades,

expedirdn ordenanzas distritales?2,
2.3.6 Competencias de los Gobiernos Parroquiales

Art. 267.- Los gobiernos parroquiales rurales ejercerdn las
siguientes competencias exclusivas, sin perjuicio de las

adicionales que determine la ley:

2L Art. 265 de la Constitucién de la Republica del Ecuador 2008
22 Art. 266 de la Constitucién de la Republica del Ecuador 2008
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1. Planificar el desarrollo parroquial y su correspondiente
ordenamiento territorial, en coordinacion con el gobierno
cantonal y provincial.

2. Planificar, construir y mantener la infraestructura fisica, los
equipamientos y los espacios publicos de la parroquia,
contenidos en los planes de desarrollo e incluidos en los
presupuestos participativos anuales.

3. Planificar y mantener, en coordinaciéon con los gobiernos
provinciales, la vialidad parroquial rural.

4. Incentivar el desarrollo de actividades productivas
comunitarias, la preservacion de la biodiversidad vy la protecciéon
del ambiente.

5. Gestionar, coordinar y administrar los servicios publicos que le
sean delegados o descentralizados por otros niveles de gobierno.
6. Promover la organizaciéon de los ciudadanos de las comunas,
recintos y demds asentamientos rurales, con el cardcter de
organizaciones territoriales de base.

7. Gestionar la cooperacion internacional para el cumplimiento
de sus competencias.

8. Vigilar la ejecucion de obras y la calidad de los servicios
publicos. En el dmbito de sus competencias y territorio, y en uso

de sus facultades, emitirdn acuerdos y resoluciones.
2.3.4. Casos Excepcionales

La ley determinard los casos excepcionales, el procedimiento y la
forma de control, en los que por omision o deficiente ejecucion
de una competencia se podrd intervenir en la gestion del
gobierno autbnomo descentralizado en esa competencia, en
forma temporal y subsidiaria, hasta que se supere la causa que

motivo la intervencidon?s.

23 Art. 268 de la Constitucién de la Republica del Ecuador 2008
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El sistema nacional de competencias contard con un organismo
técnico conformado por un representante de cada nivel de

gobierno, que tendrd las siguientes funciones?4;

1. Regular el procedimiento y el plazo méximo de transferencia
de las competencias exclusivas, que de forma obligatoria vy
progresiva  deberdn  asumir los gobiernos  auténomos
descentralizados. Los gobiernos que acrediten tener capacidad
operativa podrdn asumir inmediatamente estas competencias.

2. Regular el procedimiento de fransferencia de las
competencias adicionales que senale la ley a favor del gobierno
auténomo descentralizado.

3. Regular la gestion de las competencias concurrentes entre
los diferentes niveles de gobierno, de acuerdo al principio de
subsidiariedad vy sin incurrir en la superposicion de competencias.
4. Asignar las competencias residuales a favor de los gobiernos
autdbnomos descentralizados, excepto aquellas que por su
naturaleza no sean susceptibles de transferencia.

5. Resolver en sede administrativa los conflictos de
competencia que surjan enfre los distintos niveles de gobierno,
de acuerdo con los principios de subsidiariedad y competencia,

sin perjuicio de la accion ante la Corte Constitucional.

2.4 Importancia del Ordenamiento Territorial
El ordenamiento territorial posibilita un conocimiento general de
las caracteristicas del territorio, valorando los recursos naturales
con el fin de orientar sus posibles usos, estableciendo dreas de
oferta y prioridades, de modo que el uso del territorio sea el mds

adecuado a sus caracteristicas (Morales, 2012).

Ademds, el ordenamiento territorial permite contar con un
diagndstico  espacial que da contexto y mejora las
planificaciones sectoriales, incorpora procedimientos formales de

participacion legitimando la toma de decisiones, explica los

24 Art. 269 de la Constitucién de la Republica del Ecuador 2008
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objetivos territoriales sectoriales previendo los potenciales

conflictos y coordina las diferentes demandas territoriales?.

En cuanto a las actividades extractivas, los gobiernos regionales
tienen como funcion formular, administrar y ejecutar planes y
politicas regionales de energia, mineria e hidrocarburos, asi como
promover inversiones en estos sectores dentro de los limites que

les imponen sus leyes generales.

Un ordenamiento de terriforio adecuado establece con
anticipacion aquellas dreas que se van a requerir para obras de
servicio publico y toma las medidas para que en ellas los
propietarios no emprendan en obras que implican egresos
econdmicos. Lo ideal es que siempre haya la previsidn necesaria,
pero si surgen situaciones no previstas, es esencial que se tomen
medidas que aparentemente perjudican al propietario privado, si
bien la compensaciéon suele darse cuando las obras de servicio
publico se realicen. Si se trata de abrir una via, por ejemplo, el
valor del terreno que queda al propietario subird de precio

gracias a la obra realizada. (Malo, 2012, pdg. 22)

Estas se hallan orientadas a promover las inversiones vy
determinan que el otorgamiento de concesiones para los
grandes proyectos de inversion corresponde a entidades del

gobierno nacional.

Esta es una de las restricciones mas significativas que deben
enfrentar los gobiernos regionales en lo que se refiere a la
planificacion y al manejo de sus territorios. En efecto, se trata de
decisiones nacionales de promocion de inversiones que se foman
sin antes haber realizado una zonificacion o una planificacion
nacional o sin conocer las potencialidades, vulnerabilidades o

riesgos de cada regidn que si podrian identificarse en sus

25 El ordenamiento territorial aclara las dindmicas del desarrollo y las interdependencias de los sectores entre
si y con el territorio, constituye una herramienta integral para lograr un desarrollo territorial armonico y es
una carta de navegacion para las inversiones publicas y privadas.
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respectivos planes regionales de ordenamiento territorial que

podrian contribuir al Plan Nacional de OT%,

La importancia del ordenamiento territorial también radica en la

valoracién ecoldgica, agro-productiva potencial, paisqjistica,

cientifico-cultural

e Valoraciéon ecolégica funcional

La valoracién ecoldégica funcional del territorio, surge ante la
necesidad de proteger y conservar el entorno en el cual se
evidencia el deterioro del equilibrio entre el hombre y la
naturaleza. Esta evaluaciéon se lleva a cabo por medio de la
identificacion y clasificacion de las zonas mas significativas de
acuerdo a la funcionalidad ecolégica de las dreas verdes
naturales, en razdén de que existen beneficios como la
produccion y mantenimiento de agua, captura de CO2, recursos
paisgjisticos, mantenimiento de la diversidad, entre otros

(Gonzaléz & Zambrano, 2010).

e Valoracion agro-productiva potencial

La valoracion agro-productiva precisa de la informacion
vinculada al aparato productivo de la zona. Se procede a los
reqjustes en el uso del suelo cuando se conoce los componentes
bdsicos del proceso productivo, sus formas y dindmica de
interaccion; los cuales provocarian alteraciones inmediatas en el
sistemma  productivo. Con certeza, las mds importantes se
reflejardn en el empleo y el beneficio que éste implica para la
poblacién dedicada a la actividad agropecuaria (Gonzaléz &
Zambrano, 2010).

e Valoracion paisajistica

“La morfologia del terreno y su cubierta determinan un paisaje,
conformando una escena visual. La cubierta del terreno
comprende el agua, la vegetacion y los diferentes desarrollos
antrépicos, incluyendo entre ellos a las ciudades”. (Gonzaléz &
Zambrano, 2010).

26 Ordenamiento Territorial (OT)
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e Valoracion cientifico-cultural

La identificacion, valoracion y clasificacidn de bienes
excepcionales tales como: dreas naturales poco transformadas
debido a la intervencion o explotacion del hombre, dreas debido
a la belleza de sus paisgjes, la representatividad de sus
ecosistemas, la singularidad de su flora, su fauna o de sus valores
ecologicos, estéticos, arqueoldgicos, y cientificos (Castillo et al.,
2002) citado por (Gonzaléz & Zambrano, 2010) dard como
resultado el establecimiento del valor cientifico-cultural de un

territorio.

Consideramos que el ordenamiento territorial es parte importante
de una materializacion de las politicas de desarrollo, que debe
apuntar a romper los desequilibrios regionales. El ordenamiento
territorial es una politica publica y, en el caso ecuatoriano, este
ha surgido con una enorme fuerza como instrumento de
canalizar el proyecto politico de un gobierno, que, en sus
planteamientos tedricos, es hasta revolucionario. Promover el
Buen Vivir y el pasar de una economia primaria a una de
conocimiento son aspiraciones transformadoras. El territorio es
clave para esta transformacion, pues se concibe como el objeto
de los cambios, pero también como recurso para que los
cambios se realicen. Sin embargo, el territorio no se puede
concebir sin su poblacién y sus relaciones de apropiamiento, de
poder. Y es justamente esta dualidad del uso del territorio por
parte del Estado, de objeto y recurso, lo que hace que la
poblacién y sus autoridades locales no logren alinearse con todo
lo que el sistema nacional de planificacion propone (Lopéz,
2015).

2.5 Ordenamiento territorial y planificacion

El (Codigo Orgdnico de Organizacion territorial, Autonomia y
Descentralizacion, 2010) senala en los siguientes articulos los

objetivos e instrumentos de ordenamiento territorial:
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Objetivo: En el articulo 10 del (Codigo Orgdnico de Organizaciéon
territorial, Autonomia y Descentralizacion, 2010) senala que el

ordenamiento territorial tiene por objeto:
1. La utilizacién racional y sostenible de los recursos del territorio.
2. La proteccion del patrimonio natural y cultural del territorio.

3. La regulacion de las intervenciones en el territorio
proponiendo e implementando normas que orienten la

formulacion y ejecuciéon de politicas publicas.

2.6 Instrumentos de ordenamiento territorial

Para el efectivo ejercicio de la competencia de ordenamiento

territorial, los instrumentos de ordenamiento territorial son?7;

1. Instrumentos de planificacién supranacional. En el marco de
la integracién latinoamericana e  insercidn  estratégica
internacional, el ente rector de la planificacion nacional, en
coordinacion con el rector de politicas de relaciones exteriores,
establecerd planes fronterizos, binacionales, regionales, y los
demds que considere pertinentes.

2. Instrumentos del nivel nacional. Los instrumentos para el
ordenamiento territorial a nivel nacional son la Estrategia
Territorial  Nacional, los planes especiales para proyectos
nacionales de cardcter estratégico y los planes sectoriales del
Ejecutivo con incidencia en el territorio. Estos insfrumentos serdn
formulados y aprobados por el Gobierno Central.

3. Instrumentos de los niveles regional, provincial, cantonal,
parroquial rural y regimenes especiales. Los instrumentos para el
ordenamiento territorial de los niveles regional, provincial,
cantonal, parroquial rural y regimenes especiales son los planes
de desarrollo y ordenamiento territorial 'y los planes
complementarios, aprobados por los respectivos Gobiernos
Autébnomos Descentralizados y los regimenes especiales en el

dmbito de sus competencias. El Régimen Especial de Galdpagos

27 Articulo 12 del Codigo Organico de Organizacion territorial, Autonomia y Descentralizacion
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contard con un plan para el desarrollo sustentable vy

ordenamiento territorial, que se regulard en su ley especifica.

2.5.1 Lineamientos para el Ordenamiento Territorial
Son cinco lineamientos para la orientacién de los procesos de
planificacion y ordenamiento territorial de los Gobiernos

Autdbnomos Descentralizados?e;

Tabla: 2 Llineamientos para la Planificacion y Ordenamiento

Territorial

Reduccion de inequidades y satisfaccion de
. . necesidades basicas a través de una estrategia de
Lineamiento 1. i . o
desarrollo endogeno y de un ordenamiento territorial

equilibrado.

. . Coordinacién y gestion transectorial (coordinacion
Lineamiento 2. )
horizontal).

. . Articulacion intergubernamental (entre niveles de
Lineamiento 3.

gobierno).
Lineamiento 4. Articulacion con el Plan Nacional de Desarrollo.

Fomento de la planificacion participativa, la rendiciéon
. . de cuentas y el control social en los procesos de
Lineamiento 5. L ) o
planificacion y de ordenamiento territorial, que

reconozca la diversidad de identidades.

Fuente: SENPLADES (Lineamientos para la planificacion del desarrollo y el

ordenamiento territorial, 2010).

252 Los instrumentos de planificacion y desarrollo

a. Las politicas publicas
Son un mecanismo para la garantia del ejercicio de los derechos
constitucionales. Su formulacion, ejecucion, evaluacion y control
se efectuard con la participaciéon de personas, comunidades,

pueblos y nacionalidades.

28 (Lineamientos para la planificacion del desarrollo y el ordenamiento territorial, 2010)
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La politica publica se manifiesta a fravés de decisiones,
directrices, lineamientos y cursos de accidén, que adoptan los
organos y enfidades estatales competentes y se concreta a

través de programas, proyectos y acciones publicas.

La definicion de la politica publica nacional la ejerce la Funcion
Ejecutiva. Los ministerios y secretarias de Estado formulardn vy
ejecutardn las politicas que correspondan a su sector, sujetas
estrictamente a los objetivos y metas del Plan Nacional de

Desarrollo.

Las politicas publicas son un factor comun de la politica y de las
decisiones del gobierno y de la oposicion. Asi, la politica puede
ser analizada como la busqueda de establecer politicas publicas
sobre determinados temas, o de influir en ellas. A su vez, parte
fundamental del quehacer del gobierno se refiere al diseno,
gestion y evaluacion de las politicas publicas. (Lahera, 2004, pdg.
7)

Es un conjunto de decisiones y estrategias adoptadas por una
autoridad legitima para resolver problemas publicos complejos
(Aguilar, 1993) citado por (Moncayo, 2011, pdg. 10). En tal
sentido, una politica publica es una directriz general que refleja la
prioridad y voluntad politica del gobierno para modificar una

situacion determinada.

En la practica, las politicas publicas funcionan como instrumentos
que permiten al Estado garantizar los derechos humanos vy
ambientales, vinculando las necesidades sociales de corto plazo
con una vision politica a mediano y largo plazo, para asi eliminar
inequidades?. La interrelacion de las decisiones de los distintos

actores publicos.

Los Gobiernos Auténomos Descentralizados desarrollardn vy
ejecutardn las politicas locales, en el dmbito de sus

competencias, las que deberdn estar contenidas en sus planes

2% Ver Art. 85 de la Constitucion.
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de desarrollo y ordenamiento territorial, con sujecion al marco del
Plan Nacional de Desarrollo (Lineamientos para la planificacion

del desarrollo y el ordenamiento territorial, 2010)%°.

b. El Plan Nacional de Desarrollo
El Plan Nacional de Desarrollo es la mdaxima directriz politico-
estratégica y administrativa para el diseno y aplicacion de la
politica publica y todos los instrumentos de planificacion. Se
formula participativamente 'y el Consejo Nacional de
Planificacion, en el que intervienen todos los niveles territoriales

de gobierno, lo aprueba.

Articula la accién publica de corto y mediano plazo con una
vision de largo plazo, en el marco del Régimen de Desarrollo y del

Régimen del Buen Vivir previstos en la Constitucion del Ecuador.

Constituye una instancia de coordinacion de las competencias
exclusivas del Gobierno central y de los Gobiernos Autdbnomos
Descentralizados. Su observancia es de cardcter obligatorio para

todo el Sector PUblico e indicativa para los demds sectores.

A éste, se sujetan la programacion cuatrianual y del Presupuesto
General del Estado, el endeudamiento publico y la cooperacion
internacional. Constituye, ademds, la orientaciéon de la politica

comercial, financiera y de la inversion extranjera.

Todo programa, proyecto o accién financiados con recursos
publicos tendrd objetivos, metas, indicadores de impacto,
medios de verificacidn y un plazo predeterminado para ser
evaluado, en el marco de lo establecido en el Plan Nacional de
Desarrollo (Lineamientos para la planificacion del desarrollo y el

ordenamiento territorial, 2010).

30 Pyblicacion elaborada en colaboracion entre la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo y el
Programa ART/PNUD (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo), que cuenta con el apoyo de la
Agencia Espaiiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID) y el Gobierno Vasco.
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Estrategia para la Transformacion de la Matriz Productiva
Estrategia para la Erradicacion de la Pobreza

A
v
h 4

Figura No. 7  Articulacion de Sistema de Planificacion
Participativa, Sistema Nacional de Planificacion y Desarrollo
(Senplades) boletin “Lineamientos para la planificacion del
desarrollo y el ordenamiento territorial” 2010.

2.5.3 Los planes de desarrollo y el ordenamiento territorial de los
Gobiernos Auténomos Descentralizados
Son instfrumentos que, por una parte, organizan el ejercicio de las
competencias de los Gobiernos Autbnomos Descentralizados,
asignadas por la Constitucion y las leyes, asi como de aquellas
que se les ftransfieran como resultado del proceso de
descentralizacion; y, por ofra parte, ordenan el territorio con el
objeto de definir la localizacién de las acciones publicas en

funcién de las cualidades y demandas territoriales.

El plan de desarrollo y ordenamiento territorial deberd articular las
politicas de desarrollo y las directrices de ordenamiento del
territorio, en el marco del Plan Nacional de Desarrollo y definir las
responsabilidades de los actores pUblicos’!, privados y sociales en
los procesos de implementacion. La actualizacion de los
insfrumentos de ordenamiento territorial deberd mantener
completa coherencia con los instrumentos de planificaciéon de

desarrollo en cada nivel territorial de gobierno.

Los presupuestos de los Gobiernos Auténomos Descentralizados

se sujetardn a los respectivos planes de desarrollo vy

3! Entidades desconcentradas de la Funcion Ejecutiva
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ordenamiento territorial, en el marco del Plan Nacional de

Desarrollo, sin menoscabo de sus competencias y autonomia.

La distribucion de los recursos desde el Gobierno central a los

Gobiernos Auténomos

Descentralizados considerard el cumplimiento de las metas del
Plan Nacional de Desarrollo y las de los planes de desarrollo y

ordenamiento territorial.

254 Listado de indicadores a ser incorporados en los Planes
de Desarrollo y Ordenamiento Territorial

Los gobiernos auténomos descentralizados deberdn identificar
indicadores de resultado a nivel de cada objetivo. Se definirdn, all
menos, indicadores y metas de resultado vinculados a los
indicadores y metas nacionales de impacto relativos a las
problemdaticas de erradicacién de pobreza, cambio de la matriz
productiva para el pleno empleo y frabagjo digno, vy
sustentabilidad ambiental (Senplades, 2014). Se identificardn los
siguientes indicadores segun las competencias de cada nivel de

gobierno, como se muestra a continuacion:
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Tabla: 3 Indicadores del plan de desarrollo y ordenamiento territorial

Provincial Vialidad Porcentaje de vias locales adecuadas
.. Fomento de la seguridad Densidad de infraestructura destinada
Provincial . . S
alimentaria a la comercializacion
Relacién de superficie regada
. . . . (promedio hectdreas regadas por UPA
Provincial Riego y drenaje s
30% de mayor concentracion respecto
al 30% de menor concentracion)
cantonal Agua Potable - servicio Porcentaje de predios con medidor de
publico Volumen de agua por habitante
Alcantarillado - servicio Porcentaje de predios con servicio de
Cantonal A .
publico alcantarillado
Cantonal Habitat y vivienda Porcentaje de superﬁqe‘ registrada en
catastros municipales
Infraestructura y Porcentaje de establecimientos de
Cantonal equipamientos en salud y salud con servicios de alcantarillado y
educacion agua potable
Trénsito. transoorte teresire Capacidad vehicular de transporte
Cantonal CINENE, TEINBRIONE | Y publico por habitante
seguridad vial _ i S
Razdn de accidentes de transito
Provincial Gestién ambiental Inversién en gestiéon ambiental como
/canltonq porcentaje del presupuesto total

Fuente: Senplades (Sistema de planificacion y desarrollo) Boletin “Indicadores del

plan de desarrollo y ordenamiento territorial”

De acuerdo a este cuadro si evaludramos a la provincia del
Guayas se puede observar que el primer item sobre la vialidad se
estd cumpliendo del 100% un 70% pues la mayoria de las
carreteras aun no han sido construidas en su totalidad pues,
aungue hay un magquillaje en television de todas las carreteras
construidas son pocas las que de verdad estdn realizadas, en lo
que respecta a la comercializacién es evidente que no todos
tienen un lugar seguro donde frabajar como son los vendedores
informales que llevan mds de un ano pidiendo que se vele por su
bienestar y los ayuden ubicdndolos en un puesto donde puedan

trabajar con seguridad para llevar el sustento diario al hogar,
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podemos observar que el agua potable y alcantarillado a nivel
cantonal no estd cumplido en su totalidad pues hay sectores que
aun no cuenta con este servicio y se abastecen de tanqueros y
su alcantarillado son tuberias realizadas por ellos mismos, pues si
bien esta fase de infraestructura y equipamientos en salud y
educacion se puede decir que cumple casi un 80% pues se
evidencia que con el paso de los anos este sistema ha mejorado
pero igual a su vez tiene ciertas falencias en lo que se respecta a
la atencidn y muchas de estas infraestructuras son maquilladas y
no arregladas a su totalidad, el fransporte publico hoy en dia no
mejorado pues existen demasiadas falencias pues piden subir el
pasaje pero siguen ofreciendo un pésimo servicio y es algo que
molesta a la ciudadania ya que no se siente con seguridad en

vigjar en un transporte publico.
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CAPITULO 1lI
LA DESCENTRALIZACION DE LAS FUNCIONES DEL SECTOR PUBLICO Y
LA PARTICIPACION SOCIAL

3. Funciones econémicas del sector pUblico

En los Ultimos anos, finales de la década del 80 y en la década
del 90, se ha hecho énfasis en la idea de que el estado tenga
cada vez un menor papel en la economia, defendiéndose con
fuerza nuevamente, la hipdtesis de que el sector privado vy los
mercados deben liboremente asignar la mayoria de los recursos
de la economia y decidir que bienes y servicios deben ser
producidos, como deben ser producidos (con que tecnologia) y
como debe ser distribuida la produccidon nacional entre los
factores que contribuyen a su elaboracion. Como resultado de
esto en el mundo en general han aumentado notablemente las

privatizaciones de las empresas del sector publico.

No obstante, este retorno a posiciones que resaltan la primacia
del sector privado, los resultados observados tanto en los paises
en desarrollo como en los paises desarrollados que han reducido
fuertemente el papel del gobierno, no disminuyen la importancia
del papel que en la economia debe desempenar el sector
publico, por el confrario, confirman la necesidad de la

intervencion gubernamental en la esfera econdmica.

Como resultado de los trabajos y teorias desarrollados por
Richard Musgrave, asi como los realizados por otros autores con
posterioridad, existe en la actualidad consenso respecto a las
funciones econdmicas que debe llevar a cabo el sector publico,

reconociéndose las siguientes:

e Funcion de asignacion de recursos.
e Funcion de distribucion.

e Funcidn de estabilizacion.

i.Funcion de asignacion de recursos
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Esta funcion se refiere principalmente a la division de la
produccion nacional entre los diferentes tipos de bienes y
servicios que pueden ser elaborados con los recursos reales
disponibles en el pais. De acuerdo a Musgrave entre los objetivos
de politica se puede senalar: “La provision de los bienes sociales
o el proceso por el que el uso total de los recursos se divide entre
los bienes privados y sociales y por el que se elige la combinacién
de bienes sociales. Esta provision puede ser denomina funcién de

asignacion de la politica presupuestaria. 2

Segun las teorias cldsicas se debe dejar operar libremente al
sector privado y los mercados, pues ellos en defensa de sus
propios intereses operaran eficientemente y, por lo tanto,
obtendrdn como resultado la mayor produccidn posible dados
los recursos disponibles, al menor costo segun las tecnologias con
que se cuenten. Sin embargo, en la realidad se ha visto que los
resulfados no suelen ser tan perfectos como planteaban los
clasicos y aun aquellos que abogan por reducir al sector publico
tienen que reconocer que el mismo debe intervenir en la
asignacion de recursos, lo que se justifica por las disfunciones o
insuficiencias del mercado. “Por disfuncion o insuficiencia del
mercado se entienden un conjunto de circunstancias que
impiden que una economia de mercado asigne los recursos con
eficacia”ss. Las principales insuficiencias o fallas del mercado que
se plantean son existencias de externalidades, necesidad de los
bienes publicos, presencia de monopolios, deficiencias de
informacion o informacién incompleta y los mercados

incompletos.
a. Externalidades

“Se habla de externalidades o efectos externos cuando las
acciones de una persona o de una empresa perjudican o

benefician a otros sin que esa persona o empresa pague o

32 (Musgrave Richard A. & Musgrave Peggy B., 1992, pag. 7)“Hacienda Publica Teoria y Aplicada”, Quinta
edicion, McGraw-Hill.
33 (Informe sobre el desarrollo mundial, 1997, pag. 28) “El Estado en un mundo en transformacion”, cap. 1.
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reciba indemnizacion™3#, Los casos en que los actos de que una
persona impone costes a ofras se denominan externalidades
negativas. El ejemplo mds analizado en los Ultimos anos
probablemente es el de la contaminacion del aire y del agua.
Una planta quimica que vierte sustancias a un rio cercano
impone un costo a los usuarios del agua, lo que posiblemente
tendrdn que pagar una cuantiosa suma de dinero para
purificarla y poder consumirla; de igual manera la utilizacién de
los automoviles reduce la calidad del aire, situacion que en
muchas ciudades ha llegado a niveles extremos por la cantidad

de autos que circulan y esto I6gicamente impone costos a otros.

No todas las externalidades son negativas, hay casos fambién de
externalidades positivas cuando los actos de una persona o
empresa beneficiaon a otras, por ejemplo, una empresa, que
rehabilite las edificaciones donde radica y los alrededores (como
dreas verdes o parques), puede generar una externalidad
positiva a los vecinos; de la misma forma si contrata personal
para cuidar la empresa esto puede ftambién generar un
beneficio a los vecinos del barrio al ahuyentar a los posibles

ladrones.

En general existe un gran nimero de ejemplos de externalidades
negativas y positivas. Siempre que haya actividades que generen
las mismas, la asignaciéon de recursos que hace el mercado
puede no ser eficientes pues: como no recae sobre los individuos
la totalidad del coste de las externalidades negativas que
generan, las realizan en exceso; y, por el contrario, como los
individuos no reciben todos los beneficios de las actividades que
generan externalidades positivas, realizan demasiado pocas. Los
gobiernos responden a las externalidades de diferentes maneras,
en algunos casos principalmente en aquellos en que hay
externalidades negativas, intentan regular la actividad en

cuestion; por ejemplo, asi la contaminacion del aire. También se

3% (Informe sobre el desarrollo mundial, 1997, pag. 28) “El Estado en un mundo en transformacion”, cap. 1.
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pueden imponer sanciones (multas) por las externalidades
negativas y retribuir las del coste que imponen y reconozcan los
beneficios que generan a otros. Asi, por ejemplo, los gobiernos,
en lugar de regular el nivel de emisiones de los automoviles,
pueden cobrar una tasa proporcional a la cuantia en que las

emisiones superen un determinado nivel.
b. Bienes publicos

Por bienes publicos se enfienden aquellos que, en primer lugar,
no cuesta nada que otra persona mas disfrute de sus ventajas vy,
en segundo lugar, es dificil o imposible impedir que se disfrute del
bien publico. Pueden definirse también como: *Aquellos que son
no concurrentes (su consumo por un usuario no reduce la oferta
disponible para otros) y de uso colectivo (si lo puede consumir
uno lo pueden consumir todas)”®. Estas caracteristicas impiden
gue se pueda cobrar el consumo de bienes publicos, de modo
que los proveedores privados carecen de incentivos para
suministrarlo y por lo tanto no se debe dejar la producciéon de los

mismos a la iniciativa privada.

De acuerdo a Musgrave el mecanismo de mercado estd bien
adaptado a la provision de bienes privados, se basa en el
intfercambio y este se puede producir Unicamente cuando existe
un titulo exclusivo de la propiedad que se va a intercambiar. El
autor senala que se puede considerar el sistema de mercado
como una gran subasta en la que los consumidores pujan por los
productos y las empresas venden al mejor postor. Asi el mercado
suministra un sistema de senales en el que las empresas estdn
guiadas por la demanda de los consumidores. Para muchos
bienes este es el mecanismo eficiente, no se pierde nada y se
gana mucho cuando los consumidores excluidos, a menos que
paguen. Senala que, en este caso, la aplicacion del principio de

exclusion tiende a ser una solucion eficiente.

35 (Informe sobre el desarrollo mundial, 1997, pag. 28) “El Estado en un mundo en transformacion”, cap. 1.
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Sin embargo, anade el autor, este no es el caso en la que se
refiriere a los bienes sociales. En el caso de estos bienes seria
ineficaz excluir a un consumidor de la participacion en los
beneficios, ya que esa participacioén no reduce el consumo de
otro. Por lo que plantea la utilizacién del principio de exclusion no
seria deseable, incluso cuando fuera faciimente realizable. “En
estas condiciones, los beneficios de los bienes publicos no se
transforman en derecho de propiedad de individuos concretos, y
el mercado no puede funcionar. Si los beneficios estos disponibles
para todos, los consumidores no desearan voluntariamente
efectuar pagos a los oferentes de estos bienes. Yo me beneficio
en igual medida del consumo de los demds como del mio propio
y existiendo miles o millones de otros consumidores, mi pago es
solo una parte insignificante del total. De esta forma, no se
realizan pagos voluntarios, en especial cuando hay muchos
consumidores. La vinculacion entre productor y consumidor se
rompe y el gobierno debe ocuparse de la produccion de este

bien” .3

Se plantea también que la necesidad de provision publico
puede surgir incluso en casos en que el consumo es rival, por lo
que seria adecuada la exclusidn. En esta situacidon es necesaria
la provision publica pues la a exclusion puede ser imposible o
muy cara. Por ejemplo, el espacio en un cruce en una ciudad
muy poblada es escaso, pero establecer un mecanismo para

que pague resolver la situacion.

Un problema fundamental que enfrenta el gobierno consiste en
decidir la clase y cantidad de un bien social que deberia
suministrarse y cuando se deberia pedir que pagara a un

consumidor determinado.

De la misma manera que los consumidores individuales no tienen

motivos para ofrecer pagos voluntarios a los productores

36 (Musgrave Richard A. & Musgrave Peggy B., 1992, pag. 8) “Hacienda Publica Teoria y Aplicada”, Quinta
edicion, McGraw-Hill.
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privados, tampoco tienen motivos para revelar al gobierno en
qué grado valoran el servicio publico. Para que un individuo que
es sélo parte de un grupo de consumidores la oferta total
disponible para él, no se verd afectada de un modo significativo
por su propia contribucién. “Los consumidores no tienen motivos
para declarar que servicio es realmente valioso para ellos, al
menos que tenga la seguridad de que los demds van a hacer lo
mismo. Por consiguiente, no serviria para nada establecer los
tributos sobre una base de voluntariedad. Las personas preferirdn
disfrutar como usuarios gratuitos (freeriders) de lo que otros les
facilitan. Es necesaria una técnica diferente por la que pueden
determinarse la oferta de bienes sociales y la asignacion de su

coste.” %7

En esta situacion el proceso politico se convierte en el sustituto
del mecanismo de mercado, es necesario establecer el voto por
medio de elecciones en lugar del voto el ddlar. Ya que los
electores saben que se hallaran sujetos a la decision del voto,
creerd que les interesa votar de modo que el resultado se situé lo
mds proximo sus propias preferencias. De esta manera la toma
de decisiones por los electores se transforma en un sustituto de la
revelacion de preferencias mediante el mercado vy las
participaciones en el coste que se decidan deber ser aplicadas
por la via del sistema fiscal. Por supuesto que los resultados de la
votacién no complacerdn a todas las personas por lo que solo se
puede esperar que se aproxime a una solucion eficiente. Esto se
logrard en mayor o menor medida en dependencia de la
eficiencia del proceso de votaciéon y de la homogeneidad de las

preferencias de la comunidad.

Por Ultimo, es importante en este punto aclarar las diferencias
entre la provision publica de los bienes sociales y produccion
puUblica. Los bienes sociales pueden ser producidos por empresas

privadas y vendidos al gobierno o también pueden producirse

37 (Musgrave Richard A. & Musgrave Peggy B., 1992, pag. 9) “Hacienda Publica Teoria y Aplicada”, Quinta
edicion, McGraw-Hill.
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por empresas publicas. Cuando se plantea que los bienes
sociales son provistos publicamente, significa que se financian por

medio del presupuesto no importa como sean producidos.

En resumen, que como el mercado no suministra los bienes
publicos puros, el estado debe intervenir para suministrarlos. Al
comprar bienes publicos como defensa nacional o faros, el
estado se comporta exactamente igual que cualquier otro gran
gastados, emite votos monetarios en determinados sentidos y
después el mercado se encarga de encauzar €s0s recursos hacia
las empresas de tal manera que se produzcan los faros o
cualguier ofro bien publico, ofra alternativa seria, como
senaldramos antes, producirlo el mismo. En conclusion, el hecho
de que los mercados privados no suministren bienes puUblicos

justifica muchas de las actividades del estado.
c. Competencia imperfecta

Una grave desviacion de la competencia perfecta es la
competencia imperfecta a los elementos monopolisticos,
considerdndose esta otro de los fallos del mercado. Un mercado
perfectamente competitivo es aquel en el que hay un nUmero
suficiente de empresas o un grado de rivalidad tal que ninguna
de ellas puede influir en dicho precio. Muchos empresarios en la
vida real son competidores imperfectos, en el extremo de la
competencia imperfecta se encuentran el monopolio, situacién
que se da cuando hay un Unico proveedor de un bien, que se fija
el solo su precio. En particular se debe destacar el monopolio
natural, que surge cuando existen barreras a la enfrada de
nuevas empresas debido a los rendimientos crecientes de escala,
es decir cuando el costo unitario disminuye progresivamente
conforme aumenta la produccién, lo que reduce o elimina las
posibilidades de competencia. En las industrias en las que hay
rendimientos crecientes de escala, las nuevas empresas que

tengan una baja produccién se enfrentaran a uno coste mucho
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mds altos que las empresas ya consolidadas con una elevada

produccion.

Los monopolios, naturales o no, si no se regulan, restringen la
produccion para elevar los precios. En general la existencia de
monopolios, trae distorsiones en la produccién, en los precios y en
la demanda, y los excesos de ganancias que obtienen pueden
ser ufilizados para publicidad enganosa y para comprar

influencia y protecciéon en altas esferas del gobierno.
d. Mercados incompletos

Los bienes y los servicios publicos puros no son los Unicos que los
mercados suministran inadecuadamente. “Los mercados son
incompletos cuando no son capaces de suministrar un bien o
servicio a pesar de que el costo de suministrarlo seria inferior al
que los individuos estdn dispuestos a pagar”s8, Esto constituye
también un fallo del mercado, algunos economistas consideran
que los mercados privados han funcionado especialmente mal
en las provisiones de seguros y préstamos, lo que justifica la

intervencion de estado en estas dreas.

Aungue en la segunda mitad del siglo XX se avanzd mucho en
materia de seguros, mercado privado no proporciona seguros
para muchos riesgos importantes a que se enfrentan las personas.
De aqui que los gobiernos hayan puesto en marcha, en algunos
paises desarrollados, un amplio programa de seguros, por
ejemplo, se han creado fondos de garantias de depdsitos para
asegurar a los depositantes contra una posible pérdida de
ahorros provocada por la insolvencia de los bancos, se han
establecido programas de seguros contra las inundaciones y en

algunos casos contra incendios.

En el caso de los mercados de capital el estado puede conceder
préstamos para estudiar en las universidades, puede realizar

préstamos hipotecarios, otorga créditos a las medianas vy

38 (Informe sobre el desarrollo mundial, 1997, pag. 28) “El Estado en un mundo en transformacion”, cap. 1.
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pequenas empresas, a las empresas de importacion vy

exportaciéon y otros.

También puede senalarse el papel del estado coordinando los
mercados complementarios, es decir aquellos que requieren
actuar juntos y que necesitan, con frecuencias, de una
coordinacion a gran escala, lo que puede requerir de cierta

planificaciéon estatal.
e. Informacién imperfecta

Algunas actividades del Estado se justifican porque los
consumidores tienen una informacién incompleta y por la
conviccion de que el mercado suministra por si solo demasiada
poca informacién. Entre los ejemplos de intervencion estatal, en
este sentido, se pueden senalar: exigencias de los gobiernos para
que los prestamistas informen a los prestatarios del verdadero tipo
de interés de sus préstamos, establecimiento de normas en
relacion con el etiguetado de los productos, con la informacién
sobre su contenido, fecha de caducidad, etc., sin embargo la
intfervencion estatal para remediar los fallos de la informacién va
mds alld de las estas sencillas medidas de proteccion al
consumidor. Se plantea que la informacidn es en muchos
aspectos como un bien publico, pues suministrar informacién a
una persona mas No supone reducir la cantidad de que dispone
otra. La eficiencia requiere que la informacion se difunda
gratuitamente a que solo se cobre el costo real de trasmitirla. El
mercado privado a menudo suministrar una informacién
insuficiente. Un ejemplo que se destaca de intervencion estatal

en esta drea son los servicios de meteorologia.
3.1.  Funcién de distribucion

Esta funcidn se preocupa principalmente de quien consume y en
gué cantidades lo hace, asi como de quien es capaz de obtener
derechos sobre la produccion futura de la economia a través de

aumentar su acumulacion de riqueza. La preocupacion por la
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equidad es lo que estaria provocando la intervencidon en este

Caso.

Aunque cuando en los mercados no ocurran disfunciones la
distribuciéon del ingreso producida por el mismo no es
necesariamente tiene que ser la deseada por la sociedad, es
decir suponiendo que la economia funcionara con una
eficiencia total, que siempre se encontrara en las fronteras de
posibilidades de produccion y nunca por debajo de ellas. Que
siempre eligiera la cantidad de bienes publicos frente a los
privados, etc., esto no garantizaria un resultado perfecto en
cuanto a distribucion de las rentas. O seaq, incluso la eficiencia
productiva no asegura que la distribucion del ingreso que
emerge del proceso econdmico este totalmente de acuerdo
con el concepto prevaleciente de equidad en la sociedad. Por
lo tanto, esta es una importante funcidn que el gobierno tiene
que desempenar: las consideraciones sobre las diferencias de
ingresos que pueden generarse en funcion del género, la edad y

las caracteristicas étnicas y regionales de la poblacion.

La distribucion del ingreso en la economia depende de diferentes
factores, muchos de ellos son el resultfado de accidentes o
hechos histéricos, por lo que no necesariaomente producen la
distribucién del ingreso que desea la sociedad. Lo anterior no
significa que no se pueda hacer nada al respecto, el nivel y
dindmica de los impuestos y los gastos del gobierno tienen un
papel importante que jugar para modificar la distribucion

existente y llevarla mds cerca del ideal de la sociedad.

Si se quiere reducir la desigualdad de la renta se pueden utilizar
diversos instrumentos. En primer lugar, podrian establecerse
impuestos progresivos, gravando las rentas altas con un tipo
impositivo mds elevado que las bajas. En segundo lugar, para
ayudar a aquellos que no tienen rentas el estado puede
establecer fransferencias, que son cantidades monetarias que se

pagan a los individuos, ente estas transferencias se encuentran
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las ayudas a los ancianos, los incapacitados y los que tienen hijos
dependientes, asi como el seguro de desempleo para los que
carecen de frabagjo. Estos sistemas de transferencias constituyen
una red de seguridad para proteger a los menos favorecidos en
la sociedad. En tercer lugar, el estado puede subvencionar el
consumo de los grupos de rentas baja facilitdndole cupones de

alimentacion, asistencias médicas y viviendas baratas.

Richard y Peggy Musgrave resume los aspectos anteriores de la
siguiente forma “Entre los diferentes mecanismos fiscales la
redistribucion se instrumenta mds directamente, mediante: 1) un
esquema de impuesto-transferencia que combina la imposicién
progresiva de la renta de las familias con ingresos superiores con
una subvencion a las de menos renta. La redistribucidn puede
instrumentarse  alternativamente mediante: 2) impuestos
progresivos utilizados para la financiacién de servicios publicos,
especialmente de las viviendas sociales que benefician
particularmente a las familias de bajos ingresos. Finalmente, la
redistribucion puede conseguirse mediante: 3) una combinacién
de impuesto sobre los bienes adquiridos mayoritariamente por los
consumidores de ingresos elevados, juntos con una serie de
subvenciones a ofros productos que son utilizados principalmente

por los consumidores de renta baja.”s?

Hay que senalar ademds que en la medida que el estado
aumente los gastos en salud y educaciéon confribuye a mejorar el
capital humano, y ayuda por lo tanto a eliminar las diferencias en
la distribucién de la renta generada por la oportunidad de
educacion y entrenamiento en la sociedad. Todas estas medidas
pueden contribuir a acercar la distribucion de los ingresos al ideal

de la sociedad.

a. Bienes preferentes

39 (Musgrave Richard A. & Musgrave Peggy B., 1992, pag. 13) “Hacienda Publica Teoria y Aplicada”,
Quinta edicion, McGraw-Hill.
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El problema de la redistribucion, como se senalard anteriormente
puede surgir incluso asumiendo que se trata de una economia
optima en sentido de Pareto, también bajo estas condiciones
existe un segundo argumento a favor de la intervencion estatal
relacionado con el temor de que los individuos puedan no
actuar en su propio interés. Es decir, se asume que los
consumidores pueden tomar decisiones malas incluso contando
con la informacion adecuada, por ejemplo, muchas personas
continlan fumando a pesar de conocer las consecuencias de
este hdbito, también en muchos casos no se utiliza el cinturén de
seguridad a pesar de conocerse que esto disminuye el riesgo de
morir en un accidente. En casos como estos el estado debe
intfervenir pues los consumidores no hacen lo que mds le
conviene, ademds la intervencion no debe limitarse
exclusivamente a dar informacion. Los bienes que el estado
obliga a consumir, como la educacion elemental y los cinturones
de seguridad se denominan bienes preferentes. La idea de que
el estado debe intervenir pues sabe lo que mds les conviene a sus
ciudadanos se denomina paternalismo. Realmente estas ideas
de que el estado debe imponer su voluntad vy sus preferencias a

los ciudadanos, mientras otros creen lo contrario.

Se debe distinguir el argumento paternalista del argumento de
las externalidades. Por ejemplo, los que fuman tienen muchas
posibilidades de confraer diversas enfermedades y con
frecuencia son fratados en hospitales publicos por lo que
imponen un coste a los no fumadores, también los que fuman en
una habitaciéon llena de gente imponen un verdadero costo a los
no fumadores, en estos casos se puede obligar a los fumadores a
pagar los costes por ejemplo gravando el tabaco o con ofra
medida. Desde una posicion paternalista sin embargo la medida
podria ser no permitirse que se fume ni en la propia casa y ni
siquiera, aunque se establezca un impuesto que obligue a los
que fuman a tener en cuenta los costos que imponen a los que

no lo hacen.
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Si bien existen detractores de esta posicidon paternalista, esto ha
dado buenos resultados en algunos casos, como en relacion con
las drogas, el alcohol, el uso de cinturones de seguridad vy la

ensenanza obligatoria.
b. Funcion de estabilizacion

El sistema de mercado no necesariomente emplea todos los
recursos de la economia, provee estabilidad de precios y obtiene
la tasa de crecimiento econdmico que desea la sociedad.
Debido a lo anterior se considera que las politicas del gobierno
son necesarias para lograr esos objetivos y a esta actividad se le
conoce como funcién de estabilizacion. Para llevar a cabo la
misma el gobierno utiliza, como una de sus herramientas, el

presupuesto publico.

Todo presupuesto publico tiene una politica implicita sobre la
demanda agregada, para fratar de confrarrestar los ciclos
econdmicos. Asi el propdsito de la funcidon de estabilizacion es
analizar los diferentes presupuestos publicos propuestos y ajustar
los niveles y composicidon de los impuestos y los gastos, de
manera que la demanda agregada utiice plenamente la
capacidad productiva de la economia sin generar demanda
excesiva, inflacion y problemas de la balanza de pagos. Para
lograr los objetivos anteriores se puede utilizar medidas tales
como el aumento del gasto publico o reduccion de los impuestos
si se pretende expandir la demanda y viceversa si lo que se
necesita es reducir la actividad econdmica. “La politica tributaria
y del gasto afectan a la demanda agregada y al nivel de la
actividad econdmica. Constituyen igualmente un importante
instrumento para el mantenimiento de la estabilidad econdmica,
incluyendo el alto nivel de empleo y el control de la inflacion. De
aqui que la funcidn de estabilizacion se introduzca como la

tercera funcion presupuestaria.”40

40 (Musgrave Richard A. & Musgrave Peggy B., 1992, pag. 17) “Hacienda Publica Teoria y Aplicada”,
Quinta edicion, McGraw-Hill.
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Esta funcion es compleja pues dependiendo del tipo de gasto o
ajuste del impuesto que se haga, el consumo o la inversion del
sector privado pueden ser afectados y la rapidez con que la
demanda agregada responderd serd diferente, por lo que el
problema no es sélo de la direccidén de los cambios requeridos
sino de seleccionar el tipo y la magnitud apropiados del cambio
necesario. La existencia de un sistema fiscal tiene una inmediata
e inevitable influencia en la demanda agregada, los déficits son
expansivos y los superdvits restrictivos, pero aun un presupuesto
equilibrado tendrd un efecto expansivo. Por lo tanto, si se
necesitara restringir la demanda, no bastard con equilibrar el

presupuesto, seria necesario un superdavit fiscal.

Para lograr mantener estable la economia, serd necesario que la
politica fiscal se coordine muy bien con las politicas monetaria,
cambiaria y comercial, si no existe coherencia entre las mismas
no podrdn lograrse los objetivos relacionados con el empleo, la

inflaciéon y el crecimiento econémico.
3.2. Movilidad y descentralizacion. El modelo de Tiebout.

La poblacion de un pais puede moverse entre jurisdicciones.
Charles Tiebout sugirid en 1956 que esta movilidad entfre las
jurisdicciones refuerza ex post las ventajas de la descentralizacion
como mecanismo de adecuacion enfre o que el sector publico
ofrece y lo que los individuos quieren. En tanto haya un gran
numero de jurisdicciones diferentes (el requisito de haya un gran
numero de jurisdicciones hace que el modelo de Tiebout sea mds
aplicable a los gobiernos locales, especialmente los municipios
que a los regionales) la movilidad de un sistema descentralizado
permitird una adecuacidén perfecta entre lo que ofrecen los
gobiernos locales (o regionales) y lo que quieren los individuos. La
razén para que se dé lo anterior es simple. Supongamos que un
gobierno local estd ofreciendo a los residentes en su jurisdiccion
una combinacion de gastos publicos locales e impuestos. Si hay

movilidad, los individuos a los que no les guste lo que les ofrece el

73



gobierno local se irdn a otra jurisdiccion que les ofrezca una
combinacion gasto / impuesto mdas acorde a sus preferencias.
Mientras mds jurisdicciones haya y mayor sea la diferenciacion
de ofertas entfre ellas, es mds probable que el individuo
encuentre la oferta de bienes publicos locales que desea. De
igual forma a la jurisdiccion vendran individuos a los que las
ofertas del gobierno local les satisfagan mds que las que recibian

en su jurisdiccion de procedencia.

Al hecho de que los individuos muestren su acuerdo o
desacuerdo con las ofertas publicas vigentes queddndose o
marchdndose de una jurisdiccion se le denomina votacién con
los pies. Si se parte del supuesto de que hay una movilidad
suficiente y una diferenciacion suficiente de las ofertas entre
jurisdicciones, la votacion con los pies conducird al final a que
todos los individuos residentes en una misma jurisdiccion fengan
preferencias muy similares con la provisidn colectiva y que,
ademds, estas preferencias coincidan con lo que estd
ofreciendo el gobierno local. El problema de la estimacion de las
preferencias hard desaparecido porque los individuos a los que
no les gustaba lo que ofrecia un gobierno local se habrdn ido de
la jurisdiccién, y a los que han venido les satisface lo que ofrece

el gobierno local.

Lo que ocurre de acuerdo a la hipdtesis de Tiebout es que la
descentralizacion crea un cuasi mercado para la provision de
bienes publicos locales en el que cada gobierno local es un
oferente. En los mercados de bienes privados los individuos
revelan sus preferencias por los diferentes bienes' mediante la
adquisicion de unos u ofros bienes. En el cuasi mercado de
bienes publicos locales los individuos revelan sus preferencias
mediante su decision sobre donde residir. De esta forma se
resuelve el problema esencial de la provision de bienes publicos
de coémo se revelan las preferencias pues las mismas no son

observables.
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Si la hipotesis de Tiebout fuera cierta gcudl seria el resultado final
de la descentralizacion? Unos municipios homogéneos, que

proveerian de forma eficiente los bienes publicos locales.

Aungue el modelo o razonamiento de Tiebout parece sensato y
el proceso de votacidn con los pies, aunque no de manera
rdpida, pero si gradualmente opera en el fiempo y va revelando
las preferencias reales, existen numerosas causas por las que es
poco probable que la votacidn con los pies aumente
significativamente las ventajas de la descentralizacion. Veamos

estos elementos.

a) Costos de movilidad. Para que la votacion con los pies
funcione es necesario un alto grado de movilidad de la
poblacion. En la prdctica, la movilidad puede ser muy limitada
porque cambiar de lugar de residencia fiene unos costes
monetarios (cambio o alejamiento del puesto de trabajo, cambio
de vivienda eftc.) y tiene costos personales (cambios de entorno

que pueden ser importantes).

b) Limitaciones del nimero de jurisdicciones. El modelo de
Tiebout requiere que los individuos puedan encontrar una
jurisdiccion cuyas ofertas se ajusten a sus preferencias. En la
realidad tanto el nUmero de jurisdicciones como la diferenciaciéon

de ofertas pUblicas locales es mucho menor.

c) Movilidad ineficiente. Hay situaciones en las que a diferencia
de lo que ocurre en el modelo de Tiebout, la emigracion

conduce a distribuciones de la poblacidén que son ineficientes.

e Por ejemplo, suponga el caso que los bienes publicos locales
estuvieran sujetos a congestion (no son bienes totalmente puros,
ejemplo servicio de bomberos). Entonces la emigracion de las
jurisdicciones poco pobladas (municipios rurales, por ejemplo) a
las  jurisdicciones muy pobladas  (municipios  urbanos)
congestionaria los bienes puUblicos provistos en  estas

jurisdicciones. Si los inmigrantes pagaran unos impuestos
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suficientes para mantener constantes el nivel de provision per
cdpita, estos movimientos no tendrian que ser ineficientes. Pero
en general esto no serd asi y los inmigrantes causardn un efecto
externo negativo (via congestion) sobre los que estaban
residiendo en los municipios urbanos. Lo ideal seria desalentar esa
emigracion a partir de transferencias a los municipios rurales en
este ejemplo.

¢ Unasegunda causa de ineficiencia de la movilidad radica en
las externalidades fiscales. Supongamos unos bienes publicos
locales puros. Cuando un individuo emigra de una jurisdiccion A
a otra B, el precio per cdpita de la provision de bienes puUblicos
locales aumenta en A (porque hay menos contribuyentes para
financiar el coste de provision del bien publico) y disminuye en B
(por la razén inversa). De esta forma el emigrante causa un
efecto externo negativo a los residentes en A (via mayores
impuestos) y ofro positivo a los residentes en B (via impuestos
menores). Pero este no es el final de la historia, la reduccion del
precio en B afraerd nuevos emigrantes deseosos de disfrutar
mayores cantidades de bienes publicos locales con impuestos
mdads baratos.

e Ofro elemento relacionado es el hecho de que si hay
movilidad a los contribuyentes les convendrd vivir (frabajar vy
producir) en las zonas donde vivan (frabajen o produzcan)
muchas personas adineradas, A cada contribuyente le conviene
vivir (trabajar o producir) en un lugar donde vivan (frabajen o
produzcan) muchas personas adineradas, debido a su gran
capacidad y disposicion de pagar por los bienes publicos, en ese
caso, el impuesto o precio que tendrd que pagar serd
relativamente bajo (por cada centavo de impuesto pagado,
recibe a cambio bienes publicos en grandes canfidades o de
alta calidad y fiene que pagar relativamente poco por
determinado suministro), como consecuencia las personas
adineradas tratardn de aislarse, lo que pueden conseguir muy

facilmente si la politica fiscal descentralizada les brinda Ila
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oportunidad. Debido a lo anterior se pueden formar, y de hecho
ocurre, barrios o zonas de gente pobre y dreas donde vivan
personas ricas y el resultado seria opuesto a lo deseado en lo
referente a las ventajas esperadas con el proceso de
descentralizacion. Se plantea que la fundacion de clubes
privados es una alternativa a los asentamientos exclusivos. En
definitiva, en los dos casos se tratan de estrategias para impedir
la inmigracion de los pobres, estas estrategias pueden aplicarse
de muy diversas maneras que van desde las restricciones en
materia de viviendas hasta la prestacion muy exclusiva y limitada
de servicios publicos.

d) Métodos alternativos de expresar los desacuerdos. En el
modelo de Tiebout el que no estd de acuerdo con la politica
fiscal local emigra. Sin embargo, habitualmente la mala gestiéon
municipal se penaliza, no con la emigracion, sino con el cambio
mediante votacion de quienes toman las decisiones municipales
y diversos instrumentos que pueden favorecer la democracia
representativa y la democracia participativa directa. El modelo
de Tiebout al ignorar esas interacciones politico-econdmicas

sobrestima la importancia de la votacion con los pies.

Al observar la realidad se refuerzan las dudas de que el modelo
de Tiebout sea una adecuada descripcidn de la misma, al menos
como norma general. Esta afiimacion se basa en el hecho de
que no hay fuertes evidencias de emigraciones debidas a la
politica fiscal, y los municipios, lejos de ser homogéneos como
predice el modelo de Tiebout, estdn habitados por individuos con

amplias diferencias de renta, preferencias etc.

De todas maneras, el modelo pone de manifiesto un mecanismo
- el voto con los pies- que no se debe descartar, como ya
senalamos, el cual, en algunas circunstancias, como, por
ejemplo, cuando los costos de movilidad son bajos, puede forzar
a los gobiernos locales ti mejorar su gestion, y permitir una
adecuacion mayor entre las ofertas y las demandas de los bienes

publicos locales.
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Todos los elementos anteriores deben tenerse en cuenta dal
disenar tal proceso de descentralizacion fiscal y especificamente
al tratar el problema de la asignacion de recursos. O la eficiencia

(como también se le llama a esta funcion).
3.3. Problemas relativos a las externalidades interjurisdiccionales.

Cuando el suministro de bienes publicos por parte de una
localidad descentralizada produce efectos positivos directos
sobre el bienestar de las personas situadas fuera de esa
jurisdiccion o mds claro sobre las personas que no forman parte
del electorado de la localidad (no hay correspondencia
perfecta), por lo general los encargados de formular las politicas
en esa jurisdiccion no fienen en cuenta esos efectos en materia
de beneficio. Esto serd asi a no ser que esas personas puedan
ejercer ciertas presiones politicas o econdmicas sobre la
jurisdiccibn o sean capaces de disenar algiun plan
compensatorio para la localidad. La idea es que las
administraciones locales por lo general tendrdn presente los
beneficios y los costos que se produzcan en su jurisdiccion y no
las externalidades que puede producir fuera de su territorio, por
lo tanto, la cantidad de bienes publicos que produce serd menor
a lo que podria considerarse socialmente 6ptimo desde la
perspectiva nacional, lo que llevaria a una asignacion de
recursos ineficiente. En la realidad puede ocurrir incluso que las
localidades presenten un comportamiento oportunista y puedan
llegar a suspender totalmente el suministro de ciertos bienes y
especular en cuanto a que su propia poblacion pueda tener libre

acceso a estos bienes suministrados por ofras jurisdicciones.

En el pdrrafo anterior se ha tratado el problema de las
externalidades desde el punto de vista de la asignacion directa
de los bienes puUblicos es decir desde la perspectiva de quien
recibe ese beneficio, pero las externalidades pueden presentarse

también con los gastos publicos y su financiamiento, elementos
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que son necesarios en el proceso de oferta de los bienes

publicos.

En lo que respecta a los gastos publicos, existe una tendencia a
que las jurisdicciones descentralizadas prefieran orientar estos
gastos hacia los proveedores locales y entorpezcan, por lo tanto,
la division interlocal o interregional del trabagjo y las posibles
economias de escala que pueden derivarse de una
coordinacion entre localidades y de un manejo cenfralizado
para asegurar una mejor prestacion de los servicios. El
comportamiento anterior se debe al hecho de que se trata de
favorecer el incremento de los ingresos y el empleo dentro de la
comunidad (preferencias partidistas o clientelismo). Claro lo
anterior podria estar dado también por problemas de corrupcion,
fendmeno que no se limita a los gobiernos descentralizados, pero
es un riesgo que también corren estos sistemas; no obstante, en
general con la descentralizacion en general debe disminuir el
problema de la corrupcidn teniendo en cuenta que aumenta o

mejora la fiscalizacién de las politicas por parte de la comunidad.

Las externalidades interjurisdiccionales también estdn presentes
en los procesos de captacidén de todo tipo de fondos puUblicos.
Un efecto negativo de las mismas, deriva del financiamiento
crediticio, en especial cuando los créditos asumidos por las
jurisdicciones descentralizadas y descontados finalmente por el
Banco Central aumentan la oferta monetaria, la tasa de inflacion
y desplazan las inversiones privadas. El endeudamiento de las
localidades descentralizadas debe estar asociado a proyectos
de inversién prioritarios, que realmente produzcan beneficios a
través del tiempo, logrando de esta manera cierta equidad
intergeneracional. Por otro lado, los derechos a los usuarios o
tarifas de los servicios publicos bdsicos pueden tener efectos
externos negativos cuando por ejemplo se cobran de manera

discriminatoria a todos los usuarios de otras jurisdicciones.
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Las externalidades mds importantes se presentan en la
tributacion. Cuando una jurisdiccion puede escoger liboremente
la base ftributaria y las tasas impositivas, puede caer en la
tentacién de exportar impuestos, es decir, transferir parte de la
carga fributaria a personas que residen fuera de sus limites. Esto
ocurre cuando una regidn o provincia ejerce su poder
monopdlico, si se da la circunstancia de ser el Unico proveedor
de determinados productos o recursos naturales, y obtiene
beneficios, siendo este comportamiento 6ptimo a nivel local,

pero no a nivel nacional.

Otro método de ofrecer ventajas a expensas de otras regiones
consiste en ofrecer preferencias tributarias. Esto puede hacerse
de manera abierta y explicita a través del ofrecimiento de tasas
mdas bajas, o de manera indirecta, mediante una administracion
muy favorable de los impuestos desde el punto de vista de los

contribuyentes.

Se debe senalar que la rivalidad en materia tributaria entre
dependencias fiscales descentralizadas puede llevar a resultados
absolutamente diferentes. En el mejor de los casos obliga a las
entidades territoriales a ser eficientes, pero en la peor variante
puede llevar a las jurisdicciones en competencia a la ruina

econdmica.

3.4. Organizaciones Sociales y entidades territoriales frente a la

descentralizacion
3.4.1. Organizaciones Sociales

Max Weber, funda una fradiciéon intelectual y tedrica de andlisis
de las organizaciones a través del estudio de la burocracia y la
autoridad, la cual se convierte en una referencia obligada en el
estudio posterior de las organizaciones sociales. Para este autor,
las organizaciones sociales se derivan de las relaciones que se
originan entre los sujetos alrededor de un propdsito en comun, lo

cual implica que las organizaciones se forman a partir de las
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relaciones sociales y de la interaccion de los individuos (Weber,
1964) citado por (Escobar, 2016, pdg. 123).

Las organizaciones sociales se refieren a los grupos de seres
humanos que se unen e interactUan en conjunto manteniendo
ciertas relaciones sociales, con el fin de obtener determinados
beneficios comunes, existen diferentes tipos de organizaciones las

cual se las clasifica de la siguiente manera:
e Organizaciones territoriales

Este tipo de organizacion se crea al tomar la aglutinacion del
drea donde viven las personas de referencia, donde se busca
mejorar su calidad de vida. Un ejemplo de este tipo de
organizacion son los comités de auto-construccion, las juntas

comunitarias y las corporaciones regionales.
¢ Organizaciones funcionales

Estas organizaciones logran solucionar ciertos problemas y
necesidades, al mismo fiempo llegan a mostrar ciertos intereses
que afectan a determinados sectores de la poblacién. Un
ejemplo de ello son las ligas de consumidores y las asociaciones

de profesionales.
¢ Organizaciones gremiales

Estas organizaciones son desarrolladas cuando se busca mejorar
el nivel econdmico de cada uno de sus miembros. Ejemplo de
este tipo de organizaciéon son las asociaciones comerciales,
sindicatos de frabajo, las asociaciones sectoriales e industriales,

etc.
e Organizaciones sustantivas

Este tipo de organizacién busca un mejoramiento de las
condiciones sociales que estén infimamente relacionadas con la
vida cotidiana, como son las relaciones de género. Ejemplo:

organizaciones culturales.
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e Organizaciones de economia solidaria
Estas organizaciones pueden ser de varios tipos, como son:

Integrales: que son las que desarrollan mds de dos actividades
que se complementan entre si, ya sea de consumo, de

produccion, de prestacion de servicios, etc.

Especializadas: que son las que se inclinan por una sola rama que

distinga a la actividad econdmica.

De servicios: en estas las actividades que se buscan cumplir
deben de beneficiar a sus integrantes o a la comunidad en
general, ya sea en el sector de la educaciéon, de la salud,

financiero, de transporte, cultural, etc.

Multiactivas: estas llegan a desarrollar varias actividades similares
en un mismo tiempo, como es el caso del consumo, ahorro vy

crédito, comercializacion, etc.

De produccidn: Refiere aquellas organizaciones de economia

solidaria con la cual se logra acelerar ciertas actividades de
explotacion o extraccidon de recursos que no son renovables, o
aceleran la transformacion de estos para obtener un producto

final.
¢ Organizaciones sociales abiertas

Refiere al tipo de organizaciones que permite la inscripcion de

cualguier miembro sin distincion.
e Organizaciones sociales cerradas

Aqui solo se llegan a aceptar cierfos miembros que responden a
un sector en especifico. Un ejemplo de ello son los trabajadores

de una empresa X.
3.4.2. Entidades territoriales

Son entidades territoriales los departamentos, los distritos, los
municipios y los territorios indigenas. Pero la ley podrd darles el

cardacter de entidades territoriales a las regiones y provincias en

82



los términos de la Constitucion y la correspondiente Ley Orgdnica

de Ordenamiento Territorial (Cruz Pulido, 2000, pdag. 20).

Estas entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion
de sus intereses, dentro de los limites de la Constitucion y la ley y

ostentan los siguientes derechos constitucionales:
a) Gobernarse por autoridades propias
b) Ejercer las competencias que les correspondan

c) Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para

el cumplimiento de sus funciones

d) Participar en las rentas nacionales.

Busca la participacion Ciudadana
en la toma de decisiones del estado

Organizaciones Sociales y Entidades
Sociales Frente a la Descentralizacion

Figura No. 8 Organizaciones Sociales y Entidades Sociales Frente
a la Descentralizacion, Nota: tomado De Investigacion titulada
“Modulo Estructura del Estado de Colombia” (Cruz Pulido, 2000)

3.5. Las relaciones entre el estado y las comunidades auténomas
3.5.1. En Relacion con la Poblacion

Uno de los elementos esenciales del Estado es el conjunto de
seres humanos que lo infegran, y que se denominan
indistintamente pueblo o poblacién, aun cuando ambos
conceptos no son equivalentes, por ello, se la define como la
comunidad humana asentada en un territorio determinado y

dotada de gobierno propio; y, es considerada como la base

83



social del Estado: sin poblacidén no hay Estado. Ella puede estar
formada por uno o varios grupos étnicos, cuyos miembros se

relacionan por vinculos culturales comunes.

El Dr. Borja Cevallos citado por (Vergara, 2011), denomina
pueblo, "al grupo de seres humanos que viven en comunidad
como resultado de la adaptacion geogrdfica y que en conjunto
constituyen una unidad social orgdnica, dotada de espiritu e
ideales comunes y a la cual se le atribuyen derechos y deberes

politicos”.
3.5.2. En Relacion con el Territorio

El territorio es la extension geogrdafica delimitada por fronteras en
la cual se asienta la poblacion organizada juridica vy
politicamente en Estado. Por ello se considera al territorio como
su base fisica: sin territorio tampoco hay Estado. EI Derecho
internacional moderno comprende como componentes del
territorio del Estado, el territorio continental, el territorio insular, el
subsuelo, el mar territorial, el espacio aéreo, el territorio antdartico
y la orbita geoestacionaria. La extension del territorio fiene un
cardcter transitorio: puede agrandarse o empequenecerse por
conquistas, anexiones o cesiones, pero no desaparecer
totalmente, porque en tal caso se extingue el Estado. De manera
que la actividad estatal, no depende jamds, de forma unilateral,
de cualesquiera leyes naturales estdticas de la Geografia y que
la tierra no es nunca un factor politico, sino que sélo es una
condicidén, aunque ciertamente importante, de la actividad
politica de la poblacion, que sigue sus leyes propias y que puede
influir sobre su territorio, a la vez que, de acuerdo con sus fines

politicos, transformarlo en gran medida (Vergara, 2011).
3.5.3. En Relacién con el Poder

El poder o facultad de mando es indispensable a toda
agrupacion de hombres que persigue un fin comuin, con mayor

razén lo es al Estado, que es la sociedad mds compleja de todas,
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por eso el Estado necesita una voluntad dominante e investida
de autoridad para dirigir la actividad social, capaz de hacerse
obedecer compulsivamente, se llama “poder politico o poder
publico”. En consecuencia, se puede decir que, el poder
responde a designios concretos, senalados de diferente manera
por las diversas filosofias politicas, y que el cabal cumplimiento de
estos designios constituye el fundamento de su justificacion
(Vergara, 2011).

3.5.4. En Relacion con la Soberania

Para distinguir al Estado, es necesaria la existencia de una
organizacion juridico-potestativa propia de la comunidad
humana que lo constituye, es decir, una organizacion no
subordinada a otfra de igual cardcter, para lo cual se requiere
determinar en qué consiste y como se manifiesta esa existencia.
Si centramos el andlisis en torno a una realidad estatal concreta
prescindiendo de toda referencia ofras realidades de la misma
especie, la soberania se patentiza a través de dos funciones
fundamentales: la capacidad para organizarse a si misma vy la

autonomia.

Donde exista una comunidad estable, arraigada en un
determinado territorio que se organice conforme a un orden
normativo propio y que cuente con medios coercitivos suficientes
para obtener la eficacia de ese orden dentro de un dmbito
geogrdfico que ocupa, alli existe un Estado soberano; es decir:
un orden juridico-estatal cuya validez no depende de ningun ofro

orden (Vergara, 2011)
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CAPITULO IV
DESCENTRALIZACION Y LAS FUENTES DE FINANCIAMIENTO

4.1 Aspectos generales sobre el financiamiento de los gobiernos

subnacionales.

Al comenzar el andlisis de la descentralizacion de tributos es
conveniente recordar brevemente la definicion de los mismos. El
tributo es la prestacion pecuniaria (en términos de dinero) que el
estado exige, mediante la ley, con el objefivo de obtener los
recursos necesarios para el cumplimiento de sus fines. Estos

tributos pueden serimpuestos, tasas y contribuciones.

Los impuestos son aquellos que se exigen al obligado a su pago
sin confraprestacion especifica, con el fin de satisfacer
necesidades sociales, por ejemplo, el impuesto sobre la renta, el

impuesto sobre valor agregado (IVA), y ofros.

La contribucion, es el tributo para un destino especifico,
determinado, que beneficia directa o indirectamente al
obligado a su pago, por ejemplo, la contribucion la seguridad
social. También como contribuciones especiales se conocen en
muchos paises las llamadas confribuciones para mejoras, que
pueden definirse como tributos para financiar inversiones u obras
publicas locales con beneficio divisible concretado en un mayor
patrimonio inmobiliario del sujeto pasivo (la persona natural o
juridica que estd obligada por ley al cumplimiento de las

prestaciones tributarias). Mdas adelante volvemos a fratarlas.

La tasa es aquel tributo por el cual el obligado a su pago recibe
una contraprestaciéon de servicio o actividad por parte del
estado, por ejemplo, la tasa por peaqje y la tasa por servicios de
aeropuertos a pasajeros. Los anteriores tipos de tributos pueden
ser utilizados como se verd mds adelante en los diferentes niveles

de gobierno.
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Es necesario aclarar que la terminologia utilizada no siempre es
igual, en algunos paises se utiliza el término de tasas ampliamente
para designar el cobro de multiples servicios publicos, en otros se
utiliza para servicios similares derechos, en algunos se plantean
tasas o derechos como sinénimo; en el caso de las
contribuciones generalmente se utiizan para  designar
contribuciones para pensiones y para mejoras.4' Es decir que
mientras en algunos paises se habla de tasa por peaje, en otros
puede ser derecho; a veces se utiliza también la palabra tarifa o
cargo para hacer referencia al precio de un servicio publico. Mds
adelante nos detendremos en los principales tipos de impuestos,

tasas y contribuciones.

Retomando el andlisis del proceso de descentralizacién, no es
posible que este sea exitoso si en la medida que se
descentralizan las decisiones de gasto no se analiza a la vez la
cuestion de coémo habrdn de generarse recursos para financiar
estos gastos. Estas decisiones deben ser tomadas al mismo
tiempo si se quiere garantizar un buen resultado. La ausencia de
los recursos suficientes puede conllevar problemas de eficiencia y
de equidad en la comunidad, asi como afectaciones a la
estabilidad  macroecondmica ya que los  gobiernos
subnacionales probablemente se endeudardn para poder cubrir

todos sus gastos.

La cuestidon en primer término es, como asignarles recursos a los
gobiernos subnacionales. La asignacion de recaudaciones a los

diversos niveles de gobierno puede realizarse de diversas formas:

e Asignandole a las jurisdicciones locales todas las bases
impositivas  y seguidamente se les pide que transfieran
verticalmente, hacia el gobierno nacional, una parte de la
recaudacioén, para que este pueda cumplir sus

responsabilidades de gasto publico; la cantfidad que se enviard

41 Véase: (Castafieda, Angilberto, 1994, pags. 267 - 295) “Fuentes de Ingresos Locales en Algunos Paises de
América y Europa”, Trimestre Fiscal. Indetec México.
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al gobierno central se puede establecer mediante reglas fijas,
formulas o negociando. Sin embargo, esta alternativa no es
recomendable, entre ofras razones afectaria el bienestar general
y la estabilidad econdmica pues no le permitiia al gobierno
central cumplir sus funciones redistributiva y estabilizadora; el
gobierno nacional para llevar a cabo las funciones senaladas
requiere del sistema fiscal y esta alternativa no le permitiria usarlo
realmente. Ademds, que esto podria afectar la eficiencia del
sistema fiscal enfre otras cosas por el exceso de fragmentacion
del mismo. No obstante, esta forma es aplicada por ejemplo en
Espana para los gobiernos regionales (Comunidades Autébnomas)
del Pais Vasco y Navarra.

e Permitiendo que el gobierno central recaude todos los
tributos y después transfiera una parte de estos ingresos a las
diferentes jurisdicciones para que puedan llevar a cabo sus
responsabilidades de gasto. Esta opcion podria realizarse
compartiendo la totalidad de la recaudacidn o bien
compartiendo solamente la recaudacion de algunos impuestos
especificos. Esta alternativa rompe los nexos que deben existir
entre las decisiones de cobrar impuestos, por una parte, y las
decisiones de gastar tales ingresos por otra, o sea se rompe el
concepto bajo el cual los impuestos son el precio que se paga
por ejercer el gasto publico, es decir la idea de que los gastos
publicos conllevan un costo especifico que se expresa a través
de los impuestos que se pagan. Lo anterior puede provocar que
los funcionarios publicos no ajusten debidamente el gasto y en el
caso de los contribuyentes es posible que estén menos dispuestos
a financiar el esfuerzo fiscal. En general esta opcion estaria
eliminando algunas de las ventajas de la descentralizacion e iria
en contra de la propia naturaleza del proceso que postula una
devolucion de responsabilidades a los gobiernos subcentrales.

e Asigndndole a las jurisdicciones locales algunas facultades
impositivas y de ser necesario complementar esa recaudacion

que se ejerce localmente con fransferencias del gobierno
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nacional. El poder impositivo otorgado a las jurisdicciones locales
puede concederse de diferentes formas:

— Asignandole el uso exclusivo de algunas bases impositivas.

— Permitiéendole compartir algunas bases impositivas del
gobierno central.

- Permitiéndole a los gobiernos locales que se monten sobre
algunos impuestos nacionales, es decir utilizando recargos sobre
impuestos del gobierno central.

Todas las formas de la tercera variante estdn en uso en algunos
paises y no se excluyen unas a ofras, mds adelante veremos
ejemplos de las mismas. Notese que, si a los gobiernos locales se
les asignan bases impositivas especificas, tendrdn la opcidon de
elevar el nivel de su gasto mediante aumentos de su propia
recaudacion y estas decisiones estarian guiadas por un andlisis
de los beneficios y costos de esta accidn, pues ellos manejarian
la recaudacion ademds de los gastos. Teniendo en cuenta esta
tercera opcion de asignacién de las recaudaciones, que es la
utilizada, que plantea la asignacion de algunas facultades
impositivas a los gobiernos subnacionales con sus tres variantes, la
cuestion entonces radica en como asignar las diferentes fuentes
de recursos entre los diferentes niveles, es decir como determinar
o decidir qué bases se asignan exclusivamente, cuales se deben

compartir y donde establecer recargos o sobretasas.
4.2 Criterios para asignar las responsabilidades tributarias.

Se pueden plantear algunos criterios y principios generales para

asignar las responsabilidades impositivas, como son los siguientes:

a) El equilibrio entre los recursos a recaudar y las necesidades
de gasto, es un criterio que debe cumplirse en la medida de lo
posible, es decir la correspondencia entre las responsabilidades
de ingreso y de gasto en la jurisdiccion. Una de las premisas de la
descentralizacion fiscal reside, en que, si por un lado se permite a
los individuos agruparse y decidir el nivel de gasto asociado a

determinada demanda de bienes publicos locales, de la misma
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manera y en virtud de la correspondencia fiscal debe permitirse
ajustar la estructura de los ingresos con un mds amplio margen
de libertad, parficularmente en las fuentes de ingresos
provenientes de los impuestos propios y tarifas y/o cargos que se
cobran a los usuarios. Notese que la violacidn de esta
correspondencia o equilibrio puede traer serios problemas no sélo
a la jurisdiccion sino también al pais pues puede afectar la
estabilidad macroecondmica, ya que los gobiernos subcentrales
tenderian a endeudarse para cubrir sus gastos.

b) El principio del beneficio; es decir que los servicios de dmbito
nacional (los que brindan beneficios a todos los ciudadanos de la
nacion por igual y que constituyen responsabilidad del gobierno
central) deberian ser financiados por el gobierno nacional con
impuestos de dmbito nacional, y los servicios de las jurisdicciones
subnacionales, que brindan beneficios fundamentalmente a sus
residentes, deberian ser financiados con impuestos de su propia
region que cubran esos beneficios. Es decir que el diseno
interjurisdiccionales de la imposicidon deberia seguir la regla del
beneficio. Esto incentivard una conducta responsable tanto por
parte del gobierno como de los confribuyentes consumidores. Por
supuesto esto es mucho mads facil y evidente en el caso de las
tasas de servicios puUblicos como por ejemplo las tasas de peaje
que sirven para la construccién y mantenimiento del sistema de
vias, puentes y tUneles o por ejemplo en el caso de los impuestos
de gasolina proyectados para pagar la utilizacidon de las
carreteras y autopistas y que permite también el mantenimiento y
construccion de las mismas. También siempre que los impuestos
de bebidas alcohdlicas y tabaco se utilicen para hacer pagar a
sus consumidores los costes que este consumo impone a la
sociedad en forma de mayores cuidados sanitarios, se puede
aplicar el mismo razonamiento y los ingresos deberian ir a parar a
las jurisdicciones que prestan la atencién sanitaria. Hay ofros
servicios publicos que no permiten hacer pagar directamente a

los contribuyentes por ellos, es decir que estos no pueden ser
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identificados tan facilmente en su calidad de beneficiarios como
es el caso de los automovilistas y consumidores de bebidas
alcohdlicas y tabaco. Sin embargo, esos servicios estdn
vinculados al drea de residencia como por ejemplo la policia, los
servicios de bomberos, la educaciéon primaria y secundaria, los
pargues, etc., por lo tanto, el principio del beneficio también
puede ser aplicado para transferir u otorgar responsabilidades
impositivas a los gobiernos subnacionales de forma tal que
puedan financiar esos servicios que brindan beneficios de
manera general a su comunidad.

c) Se senala que deben centralizarse los impuestos progresivos
con fines de redistribucion. Partiendo de que el gobierno tiene la
responsabilidad mdaxima con el objetivo de equidad, los
instrumentos impositivos para obtener dicho objetivo deben estar
bajo su conftrol. Este es el caso del impuesto progresivo sobre el
ingreso personal o la renta. No obstante que el gobierno nacional
sea el responsable de su administracidon y de controlar su
estructura de tasas (tipos impositivos) y bases, si es necesario
puede permitirse que los gobiernos subnacionales impongan
ciertas sobretasas sobre el mismo para financiar aquellos servicios
gue son mds dificiles de identificar con un beneficiario especifico,
pero que brindan beneficios generales en los marcos de la
comunidad.

d) La subsidiariedad en la imposicion, de acuerdo a esto se
transferirdn a los niveles mds bajos de gobierno aquellas fuentes
de ingreso que son apropiadas para ellos y que se pueden
aplicar (McLure, 1995). El que se pueda aplicar puede significar
entre otras cosas que los gobiernos subnacionales manejen
aquellos impuestos que pueden administrar de manera eficiente,
asi por ejemplo el nivel de gobierno con mayor posibilidad de
obtener la mejor informaciéon sobre la base impositiva debe ser el
responsable de tasar dicha base. Respecto a que sea apropiado
Mclure plantea el ejemplo de los impuestos sobre recursos

naturales que aun cuando los gobiernos subnacionales podrian
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ser los responsables, es decir podrian administrarlos con cierta
eficiencia esto no seria apropiado pues podria afectar la
equidad e incluso la eficiencia (mds adelante se explica en
detalle).

e) Otro elemento a tener en cuenta para asignar
responsabilidades tributarias es la movilidad de la base
impositiva. Si una determinada base puede escaparse de los
impuestos que se establecen en el nivel local moviéndose a otra
jurisdiccion, entonces esa base no es buena para la imposicion
local. Por lo tanto, entre mayor movilidad tenga una base
impositiva serd mejor asignarla al nivel central.

f)  Ofro criterio que se maneja es que mientras mayores sean,
para un impuesto dado, las economias de escala que pueden
obtenerse, mayor fuerza tendra el argumento de conservar ese
impuesto en el nivel nacional. Las economias de escala pueden
depender de requerimientos de informacion, por ejemplo, de la
necesidad de establecer nacionalmente, y para cada
contribuyente, un numero de identificacion, o también de
requerimientos técnicos, tales como el uso de grandes
computadoras, o el establecimiento de verificaciones
consistentes en cruce de informaciones o en algunos otros
factores. Estas consideraciones llaman la atencién hacia la idea
de que el impuesto al valor agregado, y los impuestos que se
cobran sobre los ingresos acumulados, deben ser impuestos que
se recauden nacionalmente.

g) E financiamiento descentralizado debe guardar cierta
relacion con el crecimiento y mostrarse estable ante los ciclos
econdmicos. Esa condicion garantiza la estabilidad financiera de
las dependencias descentralizadas en el largo y el corto plazo. En
ofros términos, debe ser fiscalmente auto sostenido y consistente
con las politicas nacionales de estabilizacion y crecimiento. Esto
Ultimo es importante porque no deberd imponerse a las
dependencias fiscales descentralizadas la carga de politicas de

estabilizacion (CEPAL, 1993). Un ejemplo para entender esto
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puede ser el caso de que el gobierno central comparta algunas
bases con los subnacionales y ante determinados problemas
econdmicos decida hacer exenciones a partir de esos impuestos
compartidos. La asignacion de responsabilidades impositivas
debe tener en cuenta estos problemas y no considerar el
compartir recaudaciones en muchos impuestos (Mdas adelante se

trata este problema en comparticion de bases).

4.3 Distribucion de las atribuciones tributarias.

Dados los criterios anteriores a continuacion se examina la
asignacion de atribuciones impositivas, a los diferentes niveles de
gobierno, a partir del andlisis de los principales tipos de impuestos.

Especificamente vamos a analizar los siguientes impuestos:

% Impuesto sobre la renta o ingreso personal.

% Impuesto sobre las utilidades de las empresas o sobre el
ingreso corporativo.

% Impuestos sobre las ndminas.

« Impuestos sobre la riqueza

» Elimpuesto sobre el patrimonio, que grava la riqueza neta

= Elimpuesto sobre bienes inmuebles, que grava el valor de los
inmuebles (terrenos y construcciones) urbanos y rusticos

= El impuesto sobre la transmision de riqueza a fitulo gratuito
(impuesto de sucesiones y donaciones)

< Impuestos a las importaciones y exportaciones.

< Impuestos sobre los recursos naturales.

% Impuestos generales sobre el volumen de ventas. >
Impuestos selectivos.

< Tasas y contribuciones especiales.

Veamos para los mismos la recomendacion que se hace sobre el

nivel donde deben aplicarse.
4.3.1 Impuesto sobre la renta o ingreso personal.

El gobierno central es el encargado de llevar a cabo las

funciones de redistribucion y' estabilizacion, ademds es
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responsable de aquellos servicios que brindan beneficios en todo
el dmbito nacional y necesita recursos para financiar los mismos.
Un impuesto progresivo sobre la renta de base amplia le permite
al gobierno llevar a cabo las funciones anteriores por lo que se

plantea que el mismo tenga un cardcter global.

Es decir que las justificaciones de que este tipo de impuesto
quede en manos del gobierno nacional estan vinculadas
fundamentalmente a la aplicacion de politicas redistributivas, de
estabilizacion y al financiamiento de beneficios de dmbito
nacional. "Como los beneficios que han de ser financiados son
de dmbito nacional o han de aplicarse politicas distributivas
nacionales, este enfoque estd de acuerdo con la idea de que el
impuesto sobre la renta tenga cardcter global y grave todas las

fuentes de la misma (con independencia de su origen)."2

Ademds de las justificaciones senaladas, como es un impuesto
progresivo si se establece en los gobiernos subnacionales al existir
diferencias en los tipos impositivos se fomentaria el traslado de las
bases (pues estas son moviles) hacia las regiones con menores
tasas, es decir que la movilidad de la base también refuerza la

idea de que es conveniente manejarlo en el nivel central.

No obstante, los elementos anteriormente planteados, el
gobierno central no tiene el monopolio del impuesto sobre la
renta, los gobiernos subnacionales pueden necesitar acceder a
la recaudacion del impuesto sobre la renta para financiar sus
funciones de asignacion sélo que estos no podrian ser muy
progresivos pues la poblacion podria mudarse de jurisdiccion.
Musgrave senala esa posibiidad para el caso del nivel

infermedio.

Realmente no es necesario que los gobiernos subnacionales
administren los impuestos sobre la renta a través de un impuesto

independiente (esto provocaria duplicidad administrativa y lo

42 (Musgrave Richard A. & Musgrave Peggy B., 1992, p4g. 588) "Hacienda Publica Teérica y Aplicada",
Quinta Ediciéon. McGraw-Hill.
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que es mds importante, doble gravamen, hecho fiscalmente
ineficiente y no permitido en la mayoria de los sistemas fiscales),
pueden utilizar recargos sobre el impuesto del gobierno central

de manera armonica.

Otro aspecto importante es que los impuestos sobre los ingresos
personales pueden ser globales (es al que haciamos referencia
hasta aqui') o cedulares (Tanzi, 1995). Es decir, pueden
establecerse sobre el gran total de ingresos que ha recibido el
contribuyente, combinando salarios, intereses y dividendos y en
general ingresos de cualquier ofra actividad, o pueden
establecerse gravando cada tipo de ingresos de manera
independiente. Segun la opinién de Vito Tanzi, en los paises en
desarrollo los impuestos cedulares sobre los ingresos pueden ser
utilizados por las jurisdicciones subnacionales cuando los
impuestos sobre los ingresos tales como los dividendos, intereses y
salarios, son retenidos en la fuente por aquellos que hacen los
respectivos pagos, para que posteriormente estos impuestos asi
retenidos, se conviertan en pagos finales. Sin embargo, las tasas
de esos impuestos deben ser competitivas, porque de ofra

manera los individuos invertirdn en otras jurisdicciones.

En el caso de los impuestos globales sobre los ingresos, es decir el
de base amplia, para que funcionen bien es necesario que, para
calcularlo, se sumen todos los ingresos que, de diferentes fuentes,
y en distintas jurisdicciones, ha recibido el contribuyente. No es
probable que la administracion fiscal de la jurisdiccion de
residencia del contribuyente tenga informacion acerca de los
ingresos que se han generado fuera de esta jurisdiccion, a menos
que esa informacién se la brinde el gobierno central. En este caso
la evasidn fiscal podria alcanzar un nivel muy alto si se ocupa del
impuesto esta jurisdiccion, de aqui que por esta razén se plantee,
también, que es mejor dejar esta base impositiva a cargo del
gobierno nacional, pues estd en mejores condiciones para
obtener la informacién necesaria. Es decir, esta es otra razén,

aparte de las mencionadas anteriormente, que justifica el

95



manejo de este impuesto en el nivel central. No obstante, como
ya habiamos planteado, a este tipo de impuesto pueden tener

acceso los gobiernos subnacionales

43.2 Impuesto sobre las utilidades de las empresas o sobre

el ingreso corporativo.

En el caso de este impuesto, también llamado impuesto sobre la
renta de las empresas, el ingreso imponible es igual a las ventas
realizadas menos los costos de produccidn y los costos de
transaccién en los que se incurre al hacer negocios (seguros,

bancarios, legales, mercadotecnia, transporte).

Se considera que este impuesto grava doblemente a los
causantes; una vez cuando se gravan las utilidades de las
empresas, y ofra, cuando se grava el impuesto de los accionistas
en el impuesto sobre la renta. Una medida que se recomienda
para evitar esta doble imposicion, es que los impuestos pagados
sobre las utilidades se reconozcan como retencion sobre los
ingresos de los accionistas. Después cuando estos declaran sus
ingresos, incluyendo los dividendos que les han sido pagados, se
les acredita el pago ya redlizado por la empresa. Ofra
caracteristica de este impuesto, es que se recomienda que el
mismo no sea progresivo, porque la progresividad iria en
detrimento de las empresas grandes, que no necesariaomente
tienen mayor capacidad de pago que una pequena pues en
general las grandes tienen un mayor nimero de accionistas. Una
consecuencia de imponer progresividad en este impuesto, es
que induce al fraccionamiento de las empresas grandes, con

fines de evitar caer en los tramos marginales superiores.

Este es fambién un impuesto sobre un factor mévil y, por tanto,
mds apropiado para quedar bajo la responsabilidad del
gobierno nacional. El manejo de este impuesto por parte de un
gobierno subnacional fomentaria la posibilidad de la huida del
ingreso de las empresas hacia las jurisdicciones con tasas

impositivas menores.
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Debe hacerse una distincion teniendo en cuenta el tamano de
las empresas. Las actividades de negocio pueden estar
asociadas con pequenos establecimientos o con grandes
empresas. Con frecuencia los pequenos establecimientos, de
tipo familiar, no llevan buenas cuentas de sus operaciones, y, por
lo tanto, podrian ser mejor gravadas sobre la base de principios
presuntivos. Por ejemplo, ellos pueden pagar un impuesto que se
calcule sobre la base de las ventas brutas, o del niUmero de
empleados, o de algunos oftros criterios o indicadores. Para esta
clase de actividades es muy frecuente que las jurisdicciones
locales tengan por lo menos tanta informaciéon como el gobierno
nacional, o incluso mds. Como consecuencia, estos impuestos
pueden establecerse en el nivel local por lo menos tan

eficientemente como lo serian al nivel nacional.

En el caso del impuesto sobre el ingreso que grava las utilidades
de las grandes empresas, la situacion es diferente. Con
frecuencia estas tienen sucursales en varias partes del pais y
también pueden hacer negocios en otros paises; algunos de los
insumos que necesitan pueden comprarlos en negocios situados
en ofras jurisdicciones, y tfambién pueden vender sus
producciones en otras jurisdicciones. Es decir que el gobierno
nacional fiene posibilidades de obtener una informacion mds
completa sobre ellas que en el caso de los gobiernos
subnacionales; por otra parte, estas empresas son mds sensibles a
los factores fiscales, tienden por ejemplo a moverse mds, en
dependencia de las tasas impositivas. Estas dos razones
recomiendan que sobre todo en el caso de los paises en
desarrollo este impuesto sobre utilidades quede en manos de las

autoridades nacionales.
4.3.3 Impuestos sobre las néminas.

Los trabajadores y los empresarios pagan un impuesto sobre las
néminas de salarios, repartiéndose el mismo entre ambos. Este es

un impuesto proporcional, ya que constituye una proporciéon
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constante de los ingresos derivados del frabajo Este fipo de
impuesto es utilizado para financiar las prestaciones de la
seguridad social es decir las pensiones de jubilacion e invalidez y

seguro médico.

También existe un impuesto sobre ndminas para financiar el
seguro de desempleo, que grava sélo al empresario. En lo que se
refiere a la administracion, el impuesto sobre las ndminas es
recaudado por el empresario, incluyéndose tanto sus cuotas

como las del frabajador, reteniéndose en la fuente estas Ulfimas.

"Como impuesto real, aplicado a la renta salarial y faciimente
sujeto a retencion, el impuesto sobre las ndminas es un impuesto
ideal desde el punto de vista administrativo. Aporta un gran
volumen de recaudacién e infroduce una complejidad y un
coste de cumplimiento minimos. Incluso en el caso de los
frabajadores por cuenta propia se puede confiar en su
cumplimiento desde el momento en que va en interés del
trabajador abonar la cuota, con objeto de obtener el derecho a

las prestaciones resultantes”. 43

Hay autores que recomiendan el uso del mismo a niveles locales,
es decir si a este nivel se tfratara de gravar la renta se plantea que
esta es la parte de la misma que puede gravarse mas faciimente
y que es menos probable que se pierda mediante la

emigracion.*4
4.3.4 Impuestos sobre la riqueza.
Existen diversos impuestos sobre la riqueza:

e Elimpuesto sobre el patrimonio, que grava la riqueza neta
e Elimpuesto sobre bienes inmuebles, que grava el valor de los

inmuebles (terrenos y construcciones) urbanos y rusticos

43 (Musgrave Richard A. & Musgrave Peggy B., 1992, pag. 550) "Hacienda Publica Teorica y Aplicada",
Quinta edicion. McGraw-Hill.

4 Veéase (Musgrave Richard A. & Musgrave Peggy B., 1992, pag. 589) "Hacienda Publica Tedrica y
Aplicada", Quinta edicion. McGraw-Hill.
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e El impuesto sobre la transmisidon de riqueza a titulo gratuito
(impuesto de sucesiones y donaciones)

Aunqgue se senala que de manera global estos impuestos fienen
una limitada trascendencia recaudatoria, se plantean dos
razones por las cuales los mismos deben ser tenidos en cuenta.
"Por un lado, estos impuestos mds alléd de su alcance
recaudatorio son, para algunos, la expresion de la voluntad
igualitarista de las sociedades. Por otro, en muchos paises la
financiacién de algunos gobiernos subcentrales depende de
estos impuestos. Esto es especialmente cierto para el impuesto

sobre los bienes inmuebles..."4

A continuacién, se anadlizan cada uno de los mencionados
impuestos sobre la riqueza y la posibilidad de descentralizar los

MismMos.
43.5 Impuesto sobre el patrimonio.

Este impuesto tiene el objetivo de gravar la riqueza neta que
poseen los individuos. Este es un impuesto de poca relevancia
recaudatoria que no existe en una gran cantidad de paises,
debido a que su justificacidon no es muy clara, es de dificil
cuantificacién y se plantea ademds que de llevarse a sus Ultimas
consecuencias podria entrar en conflicto con el derecho de

propiedad.

En términos amplios la riqueza de un individuo en un momento
determinado del tiempo es el valor de todos los activos, ya sean
bienes o derechos, que posee suscepftibles de generar ingresos
monetarios o en especie. Se incluyen en la riqueza por lo tanto
formas fipicas de la misma como: las participaciones en
empresas, las inversiones en activos de renta fija como la deuda
publica, los saldos bancarios. También se incluyen los valores de

otras propiedades como la vivienda propia, los autos, ajuar

45 (Albi, Contreras, Gonzéles-Paramo, & Zubiri, 1996, pag. 494) "Teoria de la hacienda publica", Segunda
edicion modificada y ampliada. Editorial Ariel, S.A. Barcelona.
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doméstico, pues todos estos activos producen a sus propietarios

rendimientos en especie.

Se plantea que deberian incluirse en la riqueza otros activos
menos convencionales como el capital humano vy la riqueza en
seguridad social, sin embargo, tanto los rendimientos del capital
humano como las pensiones publicas son inciertas en magnitud y
duracion, por lo que resulta muy complejo cuantificar el valor de

estos activos y negociar con ellos en el mercado.#

Las justificaciones que se plantean para el impuesto sobre el
patrimonio estdn relacionadas con la eficiencia, la equidad vy la

gestion del sistema fiscal.

Desde el punto de vista de la eficiencia se plantea que muchas
personas tienen parte de su riqueza en activos considerados
improductivos como las joyas, yates colecciones de arte, etc.,
por lo que al gravar estos usos de la riqueza se podrian
desestimular los mismos y estimular usos mds productivos. Sin
embargo, esto es cuestionable pues se supone que si un
individuo prefiere esos usos de la riqueza es porque la utilidad
gue obtiene de ellos es mayor que la que obtendria de la renta
adicional que le reportaria en usos productivos, es decir que la
eficiencia exige que esa parte de la riqueza permanezca en usos
no productivos. Ademds, si el objetivo de este impuesto fuera
desalentar los usos no productivos de la riqueza deberia
desalentar sdlo el uso de estos, pero como el impuesto grava
toda la rigueza estaria desalentando también los  usos

productivos de la misma.

Por ofra parte, se plantea que la riqueza produce diversos tipos
de rendimientos: monetarios, (por ejemplo, los intereses vy
dividendos), en especie (lo que produce una vivienda, un auto,
joyas y en general bienes de uso duradero) y las ganancias de

capital (aumentos del valor de los activos). Desde el punto de

46 Véase (Albi, Contreras, Gonzales-Paramo, & Zubiri, 1996, pag. 495) "Teoria de la Hacienda Publica ",
Segunda edicion, modificada y ampliada. Editorial Ariel, S.A. Barcelona.
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vista de la equidad se senala que parte de esos rendimientos no
tributan por el impuesto sobre la renta de las personas fisicas
(IRPF), por ejemplo, las ganancias de capital no realizadas vy
parte de los rendimientos en especie y segun la definiciéon de
renta amplia estos rendimientos deberian estar gravados pues
suponen un incremento de la capacidad de pago de los
individuos. Es decir que estos rendimientos no gravados se
convertirian en una justificacién del impuesto sobre patrimonio.

Sin embargo, hay dos elementos que cuestionan esa justificacion:

o Si el objetivo el impuesto fuera rectificar esas imperfecciones
entonces deberia estar dirigido a ellos, es decir la base imponible
deberia ser sélo esta parte del patrimonio y no todo.

e Estos rendimientos presentan problemas de valoracion,
tensiones de liquidez para el confribuyente, etc., por ello no se
gravan a fravés del impuesto sobre la renta; esas mismas
dificultades se presentan para hacerlo a través del impuesto
sobre el patrimonio.

Es decir que es muy dificil justificar el impuesto sobre el patrimonio
sobre la base de la capacidad de pago que genera pues o bien
ya esa capacidad de pago estd gravada por el IRPF
(rendimientos monetarios y ganancias de capital realizadas) o
existen razones que dificultan hacerlo (rendimientos en especie y
ganancias de capital no realizadas). Por lo tanto, lo que se
sugiere es que la justificacion de este impuesto, en términos de
equidad, debe basarse en que la mera posesion de riquezas
ofrece a sus poseedores ventajas que van mds alld de los
rendimientos que generan. Si esto fuera cierto, el sector publico
estaria legitimado para gravar estos beneficios y el impuesto

sobre patrimonio justificado.

Por Ultimo, desde el punto de vista de la gestion se plantea que
este impuesto puede ayudar a evitar el fraude en oftros
impuestos, pues su establecimiento puede servir como fuente de
informacion para las administraciones tributarias, reduciendo asi

los niveles de evasion fiscal. No obstante, se afima que quien
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defrauda por otfros impuestos lo hace también por este y eso
limita un poco la importancia de esta justificacion, aunque de
todas formas puede ayudar al brindar mds informacién que

puede ser analizada.

Todos los elementos que ponen en duda las justificaciones
vinculadas a la eficiencia, equidad y gestion han llevado a que
en la practica no se utilice mucho este impuesto y donde se usa

tiene poca importancia recaudatoria.
4.3.6 Impuestos sobre bienes inmuebles.

De manera general estos impuestos sobre la tierra y las
construcciones se justifican a partir de argumentos de tres tipos:
eficiencia, equidad y sencillez de gestion. Eficiencia pues el
impuesto grava factores productivos inmoviles, tierra y edificios,
que ademds no se deprecian (fierra) o lo hacen muy lentamente
(edificios). De esta forma, los factores gravados por este impuesto
no pueden escapar a la imposicidn buscando usos alternativos y,
por lo tanto, al menos en el corto y mediano plazo, el impuesto

serd eficiente y no alterard la asignaciéon de recursos.

Desde el punto de vista de la equidad el impuesto se justifica
sobre la base de los principios cldsicos de la capacidad de pago
y del beneficio. De acuerdo al primero los individuos con mayor
capacidad de pago deben pagar mds impuestos, si se acepta
que la rigueza es un indicador de la capacidad de pago
complementario a la renta, como los bienes inmuebles forman
parte de la riqueza individual, entonces el impuesto sirve para
gravar un elemento de la capacidad de pago. De acuerdo al
principio de beneficio, los individuos deben contribuir a la
financiacién de la actividad publica en funcidn de los beneficios
que reciben; como el valor de los inmuebles depende entre ofras
cosas de la cantidad y calidad de los servicios que prestan los
gobiernos locales (seguridad en las calles, fransporte, belleza y

limpieza del entorno etc.), el impuesto se puede justificar como
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un cuasi precio por el valor de los servicios publicos que se

prestan.

Desde el punto de vista de la gestion se plantea que como las
bases que grava este impuesto no pueden ocultarse ni
desplazarse, su gestion es mucho mds simple que la de oftros
impuestos y por ello también se senala que es un instrumento
recaudatorio mds apropiado para los gobiernos locales, que

disponen de una capacidad de gestion mads limitada.

En lo que respecta a la posibilidad de descentralizacién, como
ya se ha senalado los gobiernos subcentrales pueden establecer
impuestos sobre actividades o recursos que no tienen movilidad
geogrdfica, ademds de esto la sencillez de gestion, la
subsidiariedad y los beneficios localizados explican o justifican la
asignacion de los impuestos sobre la tiera y sobre las

construcciones a los gobiernos locales.

Este impuesto abarca a los terrenos y a los edificios fanto de uso
residencial (viviendas) como productivo (fabricas,
establecimientos comerciales, etc.). La tierra y las construcciones
ya existentes se encuentran entre las mds inmdviles de las bases
impositivas, estas no pueden moverse por causa de factores
fiscales, ademds los impuestos sobre las mismas son apropiados y
pueden ser aplicados por los gobiernos locales. Sin embargo,
debe tenerse en cuenta que aun cuando la tierra y los edificios
ya existentes no se pueden mover, lo que si sucede es que no se
efectuardn nuevas construcciones dentro de alguna jurisdiccion
que las grave a unas tasas muy superiores a las de ofras
jurisdicciones, es decir que aun cuando las construcciones
anfiguas no se pueden mover, si es posible que las nuevas
construcciones no vengan a localizarse dentro de esta
jurisdiccion. Lo anterior limita las tasas que pueden imponerse

sobre las propiedades.

Se plantea que con frecuencia se crean dificultades respecto a

la determinacion de los valores de las propiedades que servirdn
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de base para determinar la responsabilidad fiscal, por eso las
valoraciones se hacen a nivel nacional a través del catastro y
luego las jurisdicciones locales pueden determinar el fipo

impositivo. Lo que no tiene que ser siempre asi.

Para que este impuesto pueda ser un elemento importante de la

financiacioén local debe cumplir al menos dos principios:

e FEl de suficiencia, es decir proveer los recursos que el
Mmunicipio estime necesario para financiar sus gastos

e El de flexibilidad, debe crecer por lo menos a la misma tasa
que crece la renta del municipio, para acompasar el gasto
publico local al crecimiento local.

Justamente se critica el hecho de que el impuesto no cumple
ninguno de los dos principios. En lo que respecta a suficiencia se
debe a que tipos elevados podrian suponer una carga excesiva
para muchos conftribuyentes (la relacion entre la capacidad de
pago y el valor de la vivienda es difusa), ademds este es un
impuesto impopular y poco aceptado por los contribuyentes, por
lo que no es facil elevar los mismos. En lo que respecta a
flexibilidad pues la determinacién de la base no deriva de un
proceso de mercado sino de la valoraciéon y puesta al dia del
catastro y ademds a no ser que el aumento de renta se traduzca

en la construccidon de viviendas la flexibilidad serd nula.4

4.3.7 Impuestos sobre transmisiones patrimoniales lucrativas

(herencias y donaciones).

El gravamen sobre transmisiones patrimoniales lucrativas también
presenta una importancia recaudatoria relativamente reducida,
no constituyen una fuente tan importante como la imposiciéon
sobre la renta o sobre las ventas, pues la totalidad de su base
siempre es muy inferior. No obstante, estos impuestos presentan
un interés considerable desde el punto de vista de la filosofia

social y también como instrumentos de politica econdmica para

47 Véase (Albi, Contreras, Gonzales-Paramo, & Zubiri, 1996, pag. 516) "Teoria de la Hacienda Publica ",
Segunda edicion, modificada y ampliada. Editorial Ariel, S.A. Barcelona.
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ajustar la distribucion de la riqueza. De aqui su importancia en

cualquier estructura impositiva.

Estos impuestos se pueden establecer de diversas formas. Si se
toman por ejemplo las herencias, el impuesto podria

establecerse:

e Sobre la herencia en su totalidad

e En funcién de la parte de dicha herencia percibida por cada
uno de los herederos particulares (participaciones hereditarias).
Ambos sistemas serdn idénticos en el caso de un tipo impositivo
proporcional, sin embargo, los dos enfoques difieren cuando se
consideran estructuras impositivas diferentes. Las formas a

adoptar dependerdn de los objetivos sociales que se planteen .8

En lo que respecta a la descentralizaciéon de estos impuestos, los
mismos han sido y son utilizados en diferentes paises en los niveles
de gobierno intermedios ademds del cenfral, por ejemplo: en
Estados Unidos se utilizan estos impuestos en muchos estados
ademds de su uso federal y en el caso de Espana estdn en
manos de los gobiernos regionales, es decir, las Comunidades

Autdbnomas.

No obstante, su utilizaciéon prdctica, se plantea que los gobiernos
subcentrales no tendrdn mucho éxito estableciendo impuestos
sucesorios, debido a que la base del mismo también es movil.
Richard y Peggy Musgrave comentando la idea anterior y la
experiencia reciente en los Estados Unidos senalaban: "Al igual
que sucede en el caso de los impuestos federales, la tendencia
estatal a establecer impuestos sobre las sucesiones estd
declinando. Algunos estados, por ejemplo, California, han
abandonado  recientemente  su impuesto  sobre las
participaciones hereditarias. Teniendo en cuenta que los
jubilados tienen una movilidad relativa, los impuestos sucesorios

aplicados a nivel estatal estdn especialmente abiertos a la

“8Véase (Musgrave Richard A. & Musgrave Peggy B., 1992, pag. 540) "Hacienda Publica Tedrica y
Aplicada", Quinta edicion. McGraw-Hill.
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competencia fiscal entre estados, limitando asi su utilizacién

potencial por debajo del nivel federal."#.

Muchas personas acaudaladas desean trasladarse al final de su
vida a jurisdicciones con impuestos sucesorios favorables o que
llevard a que los estados o regiones competirdn por su presencia
rebajando o eliminando tales impuestos, de aqui la
recomendacion de que estos sean manejados
centralmente..."dado que la imposiciéon diferencial invita a un
facil movimiento del capital susceptible de ser heredado.™° Se
plantea que los gobiernos infermedios podrian tener mdas éxito al
aplicar estos impuestos sobre los herederos, a menos que estos

de manera sistemadtica se trasladen con vistas a la herencia.
43.8 Impuestos a las importaciones y exportaciones.

Los economistas por lo general tienden a considerar que estos
impuestos no son eficientes y por lo tanto critican los mismos
como fuentes de recaudacién. No obstante, los mismos, en los
paises en desarrollo siguen representando una gran fraccién de
la recaudacién. Estos impuestos deberdn ser establecidos
siempre por el gobierno nacional, para reducir la posibilidad de
que, mediante las diferentes tasas que al comercio exterior
establecerian las distintas jurisdicciones, se infrodujeran en la

economia del pais importantes distorsiones.
43.9 Impuestos sobre los recursos naturales.

Como los recursos naturales no pueden moverse podria
argumentarse, como en el caso de la tierra y las construcciones
que los mismos sean gravados por los gobiernos subnacionales en
los lugares que estos recursos estan localizados. Cuando se trata
de recursos que son relativamente poco importantes o, si lo son,

estadn mds o menos distribuidos uniformemente en toda la nacidn,

49 (Musgrave Richard A. & Musgrave Peggy B., 1992, pag. 548) "Hacienda Publica Teérica y Aplicada",
Quinta edicion. McGraw-Hill.
50 (Musgrave Richard A. & Musgrave Peggy B., 1992, pag. 549) "Hacienda Publica Tedrica y Aplicada",
Quinta Edicion, McGraw-Hill.
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este criterio puede ser vdlido. Sin embargo, se recomienda que
los mismos queden asignados al nivel nacional teniendo en

cuenta los siguientes elementos:

a) Los recursos naturales estdn concenfrados en dreas
particulares y con frecuencia suelen ser importantes.

b) Larecaudacion proveniente de los mismos fluctua.

c) Estos impuestos, de ser cobrados localmente, pueden
convertir a una region particular en un lugar afractivo hacia
donde moverse.

La imposicion subcentral de los recursos importantes 'y
concentrados geogrdficamente crea disparidades fiscales que
originan problemas de equidad y al mismo tiempo de eficiencia.
Dadas las disparidades fiscales las jurisdicciones ricas en recursos
pueden financiar un determinado nivel de servicios pUblicos con
tipos impositivos inferiores que los aplicados en cualquier otra o,
con determinados tipos impositivos, pueden proveer mds servicios
que oftras jurisdicciones. Las disparidades fiscales pueden llevar
también a una asignacion antiecondmica de los recursos: las
jurisdicciones ricas en recursos pueden tener tendencia a
despilfarrar los ingresos publicos, incluso si esto no ocurre puede
haber una migracion de cardcter antiecondmico a tales

jurisdicciones, porque los servicios publicos son muy baratos.

En términos generales se plantea que la recaudacion de los
impuestos sobre los recursos naturales deberia revertir a los
gobiernos nacionales. Los impuestos proyectados para pagar la
degradacién medioambiental localizada y para compensar otros
costes localizados, asociados a la explotacidn de recursos,
constituyen excepciones claras a este criterio y deberian ir a

parar a los gobiernos subnacionales.
4.3.10 Impuestos generales sobre el volumen de ventas.

Estos gravdmenes se pueden aplicar en los procesos de

produccion y distribucion en diferentes etapas. Los mismos son de

107



caracter muy diverso en los diferentes paises. Al analizar la

asignacion de estos impuestos es necesario distinguir entre:

Impuestos de una sola etapa o monofdsicos, es decir aquellos
que se establecen en un punto del sistema de produccion y

distribuciéon solamente (fabricante, mayorista o minorista).

Si un impuesto general sobre las ventas se aplica en varias o
todas las fases del proceso productivo, desde los proveedores de
materias primas a los mayoristas y minoristas, pasando por los
fabricantes de productos semielaborados a los productos finales,
tenemos el caso de un impuesto multifdsico o multi-etapas sobre
el volumen de ventas. Como es el impuesto al valor agregado
(IVA).

Los impuestos a la produccién y a las ventas de una sola etapa,
es decir los de caracter monofdsico, se pueden asignar a las
jurisdicciones locales siempre que las jurisdicciones que sean
vecinas no lo apliquen a tasas diferentes. Si una jurisdiccion
aplica tasas mayores a la de sus vecinos, estard incentivando a
sus ciudadanos a comprar y hacer sus negocios en las
jurisdicciones con menores tasas. Ademds del factor vecindad
hay otros factores importantes como el costo del transporte y el
valor de las mercancias compradas. En general, la competencia
entre las jurisdicciones limita, en cierto grado, las posibilidades de
establecer tasas diferentes, y, por lo tanto, la libertad de accidn
de las jurisdicciones locales. Teniendo en cuenta estos elementos
de la competencia tal vez sea recomendable dejar estos
impuestos para el nivel medio de gobierno, especialmente
cuando las dreas son lo suficientfemente grandes, para que no
sea posible eludir el pago del mismo comprando en la

jurisdiccion vecina.

Los impuestos generales sobre las ventas aplicados a una sola
fase (fabricantes, mayoristas y minoristas) son generalmente,
impuestos relativamente sencillos. Sin embargo, en economias

como las que prevalecen en la mayor parte de los paises en
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desarrollo, en las que existen muchos vendedores pequenos,
puede ser dificil administrar un impuesto sobre las ventas al
detalle (o finales) especialmente si las tasas son altas. Por esta
razdn, no es muy probable que un impuesto sobre las ventas all
detalle, genere mucha recaudacion en los paises en desarrollo.
Sin embargo, los impuestos que localmente gravan la produccion
y el nivel mayorista si han probado ser muy Utiles fuentes de

recaudacion para los gobiernos subnacionales intermedios.

El principal impuesto multifdsico utilizado en la actualidad es el
impuesto sobre el valor agregado. El impuesto sobre valor
agregado mds comun es de ventas por destino (Rodriguez,
Flavia, 1996). Para recaudar el IVA se utiliza el sistema de crédito
del impuesto. En este sistema las ventas en el mercado local
pagan impuestos, no importando el origen de la produccion
(externo o interno); y las ventas que se destinan al exterior no lo
hacen. Este impuesto opera con un sistema de créditos en cada
una de las etapas de produccion y distribucion, es decir el IVA
combinado con el crédito de los impuestos pagados en cada
etapa precedente, resulta en un impuesto pagado en cada
etapa de produccion y distribuciéon igual a un % dado del valor
agregado en cada etapa. Para que se acrediten los pagos de
IVA, anteriores, las empresas deben mantener las facturas de sus
compras de insumos, por lo que ademds deben llevar muy

buenos registros de su contabilidad.

Este gravamen, si es bien administrado y tiene una base amplia,
puede eliminar algunas caracteristicas de la forma acumulativa
o0 en cascada de impuesto sobre las ventas multifdsica, que
produce la acumulacién de impuestos en la estructura de costos.
Se plantea ademds que el IVA es un impuesto sélido y confiable,
que tiene bajo costo econdmico por peso de ingreso

recaudado.

El establecimiento de este tipo de impuestos tiene como

desventajas las siguientes (Rodrigué, Flavia, 1996):
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e ElIVA requiere que los libros de contabilidad sean registrados
mds cuidadosamente por las empresas

e Una cobertura extensa significa mdas unidades causantes, lo
que a su vez implica costos administrativos altos.

e La exencidn de los bienes de subsistencia, con fines de
distribucion de ingresos, hace el impuesto menos general

e El impuesto no es general, aunque muchas veces se
pretende que los sea porque hay una gran cantidad de bienes y
servicios que o se incluyen en él, tales como: alquileres imputados
a los propietarios de viviendas, educacién y salud, servicios
domeésticos y muchos servicios de reparaciones.

Temiendo en cuenta que es un impuesto mds complejo, con
mayores costos administrativos, que tiene una cobertura mds
extensa y las posibles diferencias que podrian darse entre
regiones se recomienda que el mismo se mantenga a nivel

central.

También debe tenerse en cuenta lo siguiente: hemos planteado
qgue un impuesto de una sola etapa como el impuesto sobre las
ventas al por menor puede ser utilizado por los gobiernos
subnacionales, sobre todo en el caso de los gobiernos del nivel
medio (por ejemplo, estatal en el caso de una federacidon o
provincial en el caso de un pais constitucionalmente unitario), y
los multi-etapas como el IVA es recomendable que sean
establecidos por el nivel central. Es necesario preguntarse si es
posible combinar la existencia de los mismos, al respecto Charles
MclLure, plantea que la existencia a la vez de un impuesto sobre
las ventas al por menor, estatal por ejemplo, y un IVA federal por
ofro lado, impondria una carga muy fuerte para los
confribuyentes, ademds senala que el recargo puede ser
facilmente aplicado en el caso del impuesto sobre las ventas al
por menor, pero resultaria muy complicado en el caso de un IVA
federal, es decir que en el caso de que un gobierno apruebe un
IVA la mejor forma para que los gobiernos subcentrales se

aprovechen de los impuestos sobre las ventas serd a través de la
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participacion de los ingresos del IVA de acuerdo con una férmula

O manera que se estipule (MclLure, 1995).
4.3.11 Impuestos selectivos.

Dentro de los impuestos a las ventas se incluyen los impuestos
selectivos, es decir impuestos a consumos especificos; estos
pueden gravar cada unidad del producto y en este caso de
denominan impuestos unitarios o pueden aplicarse como un
porcentaje del precio y en este caso se denominan impuestos ad
valoren. Los impuestos selectivos sobre consumos especificos son

utilizados por diversas razones:

e Como medios de penalizar formas indeseables de consumo,
este es el caso de los impuestos sobre el alcohol y el tabaco.

e También estan los impuestos sobre articulos de lujo, estos
pueden ser Utiles, aunque como una mejor segunda forma, de
aplicar un impuesto progresivo sobre el gasto.

e Los impuestos selectivos sobre consumos especificos
complementarios del ocio, pueden ofrecer un camino de
aproximacion al gravamen del mismo ocio.

e Los impuestos selectivos sobre bienes pueden ser Utiles en la
internalizacion de los costes sociales (por ejemplo, la polucidon o
el congestionamiento del frdnsito), sirviendo asi a un objetivo de
eficacia

A veces estos impuestos son clasificados en dos grandes grupos:
"Los impuestos sobre ventas seleccionadas son
predominantemente de dos fipos: impuestos a las ventas de
mercancias cuya comercializacion lleva una relacién directa con
proyectos publicos (principalmente los combustibles para
automoviles) e impuestos a las mercancias suntuarias, como por
ejemplo licores, tabacos o clubes o servicios de clubes parecidos
a las sociedades mutualistas. La légica del primer tipo es que
estos impuestos son una retribucidn particular que estd en
relacion directa con aquellos servicios publicos que producen

beneficios especificos y cuantificables a los individuos. Si no se
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gravaran, estaria permitiéndose que estos individuos recibieran
particularmente el beneficio de esos servicios publicos si hacer
ningun pago particular; en esas condiciones, el costo de producir
tales servicios seria cargado en su totalidad por la comunidad en
su conjunto a través de los impuestos generales. La logica de los
impuestos que gravan las ventas de mercancias suntuarias, como
licores, tabacos y clubes parecidos a las sociedades mutualistas,
es un poco mds etérea. Estos impuestos penalizan el consumo de
estas mercancias, y deberian cumplir el propdsito de disminuir su

consumao."s!

Richard y Peggy Musgrave llaman la atenciéon sobre el hecho de
que la incidencia de los impuestos sobre articulos de primera
necesidad fiende a ser regresiva, mientras que si el impuesto
recae sobre articulos de lujo la incidencia de los mismos tiende a
ser progresiva y si se tiene en cuenta que la mayor parte de los
impuestos selectivos recaen sobre arficulos de consumo masivo
como el licor, el tabaco, la gasolina entonces la incidencia de
estos serd regresiva. "Ademdads, dichos impuestos discriminan entre
consumidores del mismo nivel de renta que tengan distintas
ordenaciones de preferencias. Por lo tanto, hay que valorar este
impuesto de forma negativa tanto en términos de equidad

horizontal como de equidad vertical."s2

En lo que respecta a la distribucion de los mismos, el impuesto
sobre la gasolina ha sido ampliamente utilizado en los diferentes
niveles de gobierno, sobre todo por el nivel central y los
infermedios, para sufragar los programas de construccion vy
mantenimiento de carreteras; los impuestos al alcohol y a los
cigarros, pueden imponerse de manera conjunta por los
gobiernos intermedios y nacionales, ya que el cuidado de la
salud y la prevencion de los accidentes son por lo regular una

responsabilidad compartida entre diferentes niveles de gobierno.

51 (Aronson Richard J. & Hilley John L., 1994, pags. 248-249) Impuestos Estatales sobre el Ingreso
Individual y sobre las Ventas", Trimestre Fiscal, Numero 46, Indetec, México.

52 (Musgrave Richard A. & Musgrave Peggy B., 1992) "Hacienda Piblica Teorica y Aplicada", pag.502.
Quinta edicion, McGraw-Hill
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Los impuestos disenados para controlar las externalidades
ambientales como los congestionamientos de trdnsito y la
contaminacién son apropiados para que se impongan por el

nivel de gobierno con responsabilidad sobre las dreas afectadas.
43.12 Tasas y contribuciones especiales.

Las tasas pueden ser ufilizadas por los diferentes niveles de
gobierno, en dependencia de quien preste el servicio, por
ejemplo, en el caso de las tasas por peaje, las mismas deben ser
establecidas por el gobierno que es responsable del
mantenimiento de las carreteras. Si bien pueden ser utilizadas por
cualqguier nivel de gobierno, las tasas y las confribuciones
especiales tienen bastante importancia en el nivel local, donde
los beneficios de los servicios publicos estan dirigidos con mayores
frecuencias a  grupos  particulares  de  beneficiarios.
Especificamente las contribuciones especiales (llamadas con
frecuencia contribuciones para mejoras) pueden definirse como
tributos para financiar inversiones u obras publicas locales, con
beneficio divisible concretado en un mayor valor del patrimonio
inmobiliario el sujeto pasivo. De acuerdo a experiencias de

diferentes paises,s® pueden estar destinadas a:

e Apertura, pavimentacion, ensanche y construccion de vias
de toda clase

e Repavimentacion urbana

e Acerasy cercas

e Obras de alcantarillado

e Alumbrado publico

e Obras de regadio

e Desecacién de pantanos

e Plazas, parques y jardines

Después de andlizar la asignacion de los principales tipos de

impuestos, tasas y contribuciones, es conveniente destacar que

53 Véase (Castafieda, Angilberto, 1994, pags. 267-295) "Fuentes de Ingresos Locales en Algunos Paises de
América y Europa". Trimestre Fiscal, Numero 46, Indetec, México.
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no se frata sélo de que tipo impositivo es posible aplicar de una
manera eficiente por los gobiernos subnacionales. Es decir que
no se debe analizar por separado cada impuesto sin tener en
cuenta el conjunto de impuestos y el conjunto de niveles de
gobierno, es muy importante distribuir los tributos de forma tal que
se logre una estructura lo mds cercana al 6ptimo, teniendo en
cuenta los principios que deben regir el diseno de un sistema
impositivo 'y los criterios que deben seguirse cuando se

descentralizan estos instrumentos.

4.4 Algunos problemas de la asignacion de impuestos y la

estabilidad macroeconémica.

En el primer epigrafe vimos algunas de las vias a través de las
cuales la descentralizaciéon puede complicar la estabilidad
macroecondmica, vamos a detenemos a continuacion con un
poco mds de detalle en dos aspectos de la tributacion que

afectan la misma:

e La asignacion a los gobiernos subnacionales de importantes
fuentes impositivas

e La comparticién de impuestos importantes

Algunos  paises organizados descentralizadamente,  han
entregado importantes bases impositivas a los gobiernos
subnacionales para que estos las usen con exclusividad, entre
ellos se encuentran Brasil, India y Rusia (ver Vito Tanzi, 1995 y el
Informe sobre Desarrollo Mundial, 1997). En el caso de Brasil el
impuesto sobre el valor agregado (IVA) ha sido asignado a los
estados, en la India se hizo lo mismo con el impuesto general
sobre las ventas quedando en manos del gobierno central los
menos productivos y en Rusia el impuesto que grava a las
personas, asi como muchos de los impuestos sobre la produccidén

fueron asignados a los gobiernos subnacionales.

Cuando las bases impositivas que se entregan a los gobiernos
subnacionales son muy grandes y dindmicas quedando a nivel

de nacidon las menos productivas y, ademds, no es facil reducir
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las responsabilidades de gasto publico que estdn a cargo del
gobierno centfral, como es el caso de la deuda publica, las
pensiones U otros servicios importantes, lo mds probable es que
los problemas macroecondmicos surjan o se agraven; esta
situacion la han enfrentado los tres paises anteriormente
mencionados. También cuando un gobierno necesita hacer
determinados ajustes en la economia y requiere para ello de una
elevaciéon de los impuestos, esto serd practicamente imposible si
las bases mds grandes y dindmicas no estdn en sus manos, en
este caso el gobierno para elevar los impuestos tendrd que
apoyarse en los menos productivos, como resultado el nivel de
recaudacion serd menor de lo necesario, esto precisamente ha

ocurrido en Brasil y en la India.

Senaldbamos los problemas que puede fraer que los gobiernos
centrales asignen importantes bases impositivas a los gobiernos
subnacionales; ademds de la variante de que algunas bases
queden asignadas a niveles particulares de gobierno, algunas
otras pueden ser compartidas y esto también puede ocasionar
algunas complicaciones. De manera general pueden distinguirse

al menos dos tipos de comparticidon de bases impositivas:

e Cuando los diferentes niveles de gobierno pueden gravar la
misma base actuando de manera independiente.

e Cuando un nivel de gobierno recauda el impuesto a partir de
una determinada base y después comparte la recaudacion con
otros niveles de gobierno.

Un ejemplo del primer caso puede ser la imposicidon argentina
sobre las ventas, en el nivel nacional se gravan las mismas con un
impuesto sobre el valor agregado y en las provincias gravan las
ventas con un impuesto de cascada que se cobra cuando los
bienes y servicios pasan de unas manos a otras. Cuando dos
niveles de gobierno gravan la misma base impositiva, cada uno
de ellos conserva su independencia de accidn, aunque si uno de
esos niveles empieza a depender mds de esa base, puede limitar

las posibilidades que para gravarla tiene el otro nivel de
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gobierno. En el nivel subnacional, los limites de las tasas efectivas
de los impuestos que se han establecido sobre una cierta base
impositiva, quedan generalmente establecidos en funcién de la
competencia impositiva y también por la potencial movilidad de

la base misma.

También Argentina sirve de ejemplo del segundo caso de
comparticion, el gobierno federal grava multiples impuestos de
ellos el impuesto al valor agregado, el impuesto sobre los ingresos,
los impuestos a la producciéon, el impuesto sobre propiedades
personales y el impuesto sobre activos fijos brutos, estdn sujetos a
algunos arreglos de comparticion con algunos otros niveles del
sector publico. Estos arreglos en determinados momentos han
afectado los resultados de medidas tomadas por el gobierno
centfral. Cuando el gobierno argentino tomé medidas para
reducir los desequilibrios macroecondmicos que tenian,
infrodujeron reformas fiscales y administrativas que tuvieron cierto
éxito, en cuanto a elevar la recaudacion del gobierno central, en
proporcion del PIB, sin embargo los arreglos de comparticion
existentes redujeron ese efecto pues los arreglos planteaban que
en cualquier elevacion que sobre el gran total recaudado se
presentara como resultado de los esfuerzos del gobierno central,
mdas o menos el 57 % se compartiera con los gobiernos
provinciales, los que inmediatamente gastaban ese ingreso exira.
Es decir que el gobierno cenfral responsabilizado con la
estabilidad macroecondmica, aunque desarrollara un gran
esfuerzo para lograrla perdia recursos debido a los arreglos de
comparticion existentes; los gobiernos subnacionales por su parte
sostenian la idea de que la estabilidad econdmica nacional es
un bien publico de dmbito nacional y por lo tanto es una
responsabilidad exclusiva del gobierno central. Ademds de lo
anterior el gobierno argentino como parte de las medidas para
reducir el desequilibrio econdmico, redujo su personal, y al mismo
tiempo las provincias a expensas de las recaudaciones

adicionales que estaban recibiendo aumentaron el nUmero de
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sus empleados y su gasto total; ademds fueron las provincias que
tenian justamente las menores tasas de recaudacion a partir de
SUS propios recursos, las que mayormente elevaron el nimero de
sus empleados publicos. En resumen, que, como resultado de los
arreglos de comparticion existentes en dicho pais, el gobierno
debia hacer un esfuerzo desproporcional y exagerado para
poder reducir el déficit fiscal del pais y por ofra parte se afectd la

eficiencia del gasto publico.

Ademds de las deficiencias anteriormente planteadas, estos
arreglos de comparticiéon de la recaudacion que estan referidos
a impuestos especificos pueden también presentar problemas de
eficiencia por el lado de la recaudaciéon. Es decir, cuando un
gobierno central tiene necesidad de incrementar su recaudacion
y la vez estd obligado a compartiia con gobiernos
subnacionales, en algunos impuestos y no con respecto a ofros,
puede tener un gran incentivo a elevar la recaudaciéon a partir
de los impuestos que no se comparten o a partir de aqguellos que
en su mayoria van a parar a sus manos. Esto lleva a que se
distorsione la estructura del sistema fiscal, siendo los impuestos
qgue no se comparten los que tendrdn un mayor peso en el
sistema, aun cuando estos puedan ser los menos eficientes.
También puede ocurrir que un gobierno que esté en la situacion
mencionada, esté inclinado a conceder exenciones o incentivos
fiscales en aquellos impuestos de los cuales solamente retiene

una pequena fraccién de la recaudacion.

En los ejemplos anteriores se pone de manifiesto cémo arreglos
de comparticion pueden afectar la recaudacion del gobierno
cenfral (también podria afectarse la de los gobiernos
subnacionales en algunos casos), afectando o comprometiendo
la estabilidad macroecondmica y como esto también trae
aparejados problemas de eficiencia del sistema fiscal. En general
se plantea que cuando los arreglos de comparticion estdn sujetos

al gran total recaudado y no a impuestos especificos, los
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problemas senalados no suelen ser tan marcados, es decir se

reducen en gran medida.
4.5 Las transferencias.
451 Importancia y clasificacion de las transferencias.

Las transferencias constifuyen una parte integral de cualquier
proceso de descentralizacion fiscal. Ellas ayudan a llevar a cabo
el proceso de descentralizacion y hay autores que plantean que
las mismas constituyen el mecanismo transmisor de la
descentralizacion. Lo anterior no quiere decir que porque las
mismas aumenten hay una mayor descentralizacion, en realidad
para afirmar eso habria que analizar que estd pasando con los
recursos propios de los territorios que corresponden en gran

medida a los ingresos tributarios territoriales y locales.

Si en un pais como un todo, la proporcién de los ingresos
tributarios locales no crece, o lo hace a un menor ritmo que los
ingresos fributarios nacionales, dificimente se podria argumentar
que alli estd teniendo lugar un proceso de descentralizacion de
ingresos, aun si las transferencias estan creciendo rdpidamente.
No basta que el gasto territorial aumente financiado por mayores

trasferencias del nivel nacional.

Si bien el gasto descentralizado acerca y armoniza mejor |a
demanda vy la oferta local, esta ventaja potencial no parece
factible de convertirse en una realidad si el financiamiento propio
no fiene un papel creciente (lo que permitiia ganar en
autonomia, elevar la corresponsabilidad fiscal y la exigencia por
parte de los contribuyentes). No se podria decir que la
descentralizacion estd siendo fortalecida si no son los mismos
contribuyentes locales los que salen ganando o perdiendo
dentro del rigor o del descuido con que se ejecute el gasto

descentralizado.

La verdadera medida de la descentralizacion es si los ingresos

tributarios locales estdn creciendo como proporcion del total de
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ingresos fributarios del pais de que se trate, "la descentralizacion
busca la eficiencia y esta no parece facilmente alcanzable sin la
vigilancia del consumidor-contribuyente-local sobre como se

utilizan los recursos que él financia”.>4

Las recaudaciones fiscales locales deben crecer a un ritmo que
tenga relacién con la capacidad fiscal y econdmica local. Las
transferencias tendrian que incentivar el aumento de Ia

proporcion utilizada del potencial fiscal local.
Las frasferencias tienen diferentes objetivos o usos:

e lgualar condiciones iniciales locales o territoriales

e Inducir cambios en las politicas territoriales y locales

e Contrarrestar la correspondencia imperfecta o efectos
externos

e Asegurar niveles minimos de provision en todo el pais.

e Cubrir el déficit fiscal.

Antes de analizar los usos de las mismas vamos a ver como se
clasifican. Existen multiples clasificaciones de las transferencias y
a veces de un autor a otfro varia la forma de nombrarlas, aunque
en términos generales se tienen en cuenta los mismos principios

para definirlas. Las mismas pueden dividirse en:

e Condicionales

¢ Incondicionales

Wallace Oates las describe de la siguiente forma: "En el caso de
las primeras el concedente define, en cierta medida al menos,
los fines para los que el receptor fiene que ufilizar los fondos.
Cuando las transferencias son incondicionales no hay, por el
contrario, tales especificaciones, de forma que el gobierno
puede emplear las transferencias de acuerdo con su propio

conjunto de prioridades".%

5% (Wiesner Duran, Eduardo, 2002) "Transferencias, incentivos y la endogenidad del gasto territorial”.
Archivos de Economia. Republica de Colombia, Departamento Nacional de Planeacion, Direccion de
Estudios Econ6émicos.

55 (Oates, Wallace, 1995) "La Teoria y el Uso de las Transferencias Intergubernamentales”, pag.163. Revista
Trimestre fiscal. Numero 5. Indetec, México.
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También las transferencias pueden clasificarse en:

e Complementarias

¢ No complementarias

Las complementarias son aquellas que para realizarlos..."el
gobierno central requiere que cierto porcentaje de la misma sea
complementado por el gobierno local o estatal al que estd
dirigida"¢. Dicho de ofra forma, son aquellas transferencias que
de acuerdo a una forma especificada el gobierno receptor es
obligado a igualar cada peso o cada ddlar de transferencia que
acepta con un cierto nUmero de ddlares o pesos de sus pPropios
ingresos, estas fransferencias se conocen también con el nombre
de compensadas o transferencias con cofinanciamiento. Las no
complementarias son aquellas que no requieren de ningun
monto a complementar por parte del gobierno subnacional que
la recibe, llamdndoseles también no compensadas o

tfransferencias sin cofinanciamiento.

También teniendo en cuenta la existencia de limites al volumen

de trasferencias las mismas pueden dividirse en:

e Acotadas o cerradas

¢ No acotadas o abiertas.

Por ejemplo, si es una fransferencia compensada acotada esto
significa que la compensacién cesa, al menos para cierto nivel
de gasto. Estas transferencias acotadas también reciben el

nombre de transferencias con limite fijo de cuantia.
También las trasferencias pueden clasificarse en:

e Transferencias generales o de nivelacion: las que tienen
como objetivo equilibrar las capacidades fiscales entre los
territorios

e Trasferencias de destino especifico: aquellas destinadas a
financiar un gasto en particular, la que se utiliza sélo para los fines

que fueron otorgadas.

56 (Varios Autores, 1996, pag. 22) "Federalismo Fiscal: Responsabilidades, Atribuciones y Transferencias",
Trimestre Fiscal, Numero54, Indetec, México.
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Las clasificaciones anteriores se presentan combinadas en la
realidad, asi por ejemplo una fransferencia complementaria
condicionada es la mejor forma de impulsar actividades
consideradas de alta prioridad para el gobierno nacional, pero

de baja prioridad para el gobierno local.

A continuacién, se analizan algunos de los casos en que son
utilizados los distintos fipos de transferencias, en realidad y este es
un punto importante, los propios objetivos de las transferencias
determinan al mismo fiempo su diseno, es decir que un
determinado tipo de transferencia tiene integrado en su diseno
elementos que favorecen en mayor o menor medida el logro del

objetivo que la transferencia busca finalmente obtener.

4.5.2 Diferencias fiscales entre regiones y algunos

conceptos bdsicos.

Entre los elementos que se deben tener en cuenta al disenar un
sistema de transferencias estdn las diferencias fiscales entre las
diversas regiones, aspecto que vamos a analizar brevemente.
Entre las comunidades regionales existen diferencias desde el
punto de vista histérico, cultural, lingUistico, étnico e incluso
ideoldgico que los gobiernos intentan salvaguardar porque se
piensa que constituyen aspectos esenciales del bienestar. Pero
también es evidente que desde la perspectiva econdmico-fiscal
se destacan caracteristicas o factores diferenciadores que
combinados sittan a estas comunidades politicas territoriales en
planos distinfos que tienen una incidencia inmediata en las
condiciones de vida comunitaria. Por ello se habla de la
"situacion fiscal" de las jurisdicciones o regiones. La situacion fiscal
de una jurisdiccion es su capacidad para dar satisfaccion a las

necesidades de sus respectivas comunidades.

5CoOmo caracterizar entonces la situacion o "status fiscal de las

regionese
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ComUnmente esto se hace a partir de cuatro caracteristicas

fundamentales:

La capacidad fiscal

El esfuerzo fiscal

El nivel de servicios puUblicos

La necesidad fiscal

453 Capacidad Fiscal

| o un senfido amplio la capacidad fiscal refleja la posibilidad que
lime el gobierno regional de recabar ingresos denfro de su
dmbito jurisdiccional para cubrir las necesidades publicas. En un
sentido mds preciso y refiriéndose a los ingresos de origen
tributario o capacidad impositiva, podrd definirse como la

capacidad objetiva de obtener tributos desde el sector privado.

Es obvio que mientras mayor sea el nivel de renta y riqueza de
una zona mds alta serd la capacidad de obtencidn de recursos y
las posibilidades de financiar servicios puUblicos descentralizados.
Por ello en una primera aproximacion puede medirse la
capacidad fiscal por la 'renta per cdpita" de las diversas
comunidades, aunque debemos tener en cuenta que la
utilizacién de este indicador puede no ser muy representativo o

ideal por las siguientes razones:

= Los impuestos sobre la renta suelen tener un papel
secundario dentro de las estructuras tributarias locales y de aqui
que pudiera ser conveniente utilizar otro tipo de fuentes de
riqueza imponible, como por ejemplo el patrimonio o ventas al
por menor.

* Larenta per cdpita no indica nada en torno a la distribucién
personal y funcional de la renta que como se sabe afecta de
manera importante la  recaudacion. Los indices de
concentracion de renta y de distribucion de rentas de tfrabajo y
capital deberian ser elementos a tener en cuenta para medir la

capacidad fiscal.

122



= Una regidon puede tener una baja renta per cdpita, pero
contar con sustanciales ingresos no tributarios o patrimoniales que
le proporcionen en este caso una amplia capacidad financiera.

En resumen, que la renta per cdpita es una medida indirecta y
tosca o gruesa de la capacidad fiscal de las regiones no
obstante es ampliamente utilizada en los estudios econdmicos.
Cuando se plantea la cuestion de una medida directa de la
capacidad fiscal hay que tener en cuenta dos cuestiones

diferentes:

e Que las regiones pueden tener una diversidad de impuestos
o fuentes financieras con pesos especificos distintos.

¢ Que la capacidad fiscal por su naturaleza es una magnitud
potencial en el sentido de que no se trata de averiguar la
obtencién real de los recursos del sector publico, sino lo que se
produciria si se dieran ciertos requisitos por ejemplo ciertos tipos
impositivos.

Entonces por ejemplo podria usarse como método para obtener
la capacidad fiscal el siguiente: aplicar a las estructuras
regionales los fipos impositivos medios de cada fuente de
ingresos regional y local. 3Cémo define Musgrave este método?
Senala que para determinar la capacidad fiscal se puede usar o

"aplicar una estructura impositiva estdndar”, esto implica:

1-  La determinacion del tipo impositivo medio que los gobiernos
subnacionales (al que se haga referencia) en su conjunto aplican
a las bases imponibles principales. Es decir, hallar los tipos
impositivos medios de las principales bases que se utilizan.

2- La aplicacion de este tipo medio a las bases imponibles de
un estado en particular.

En este caso, la capacidad se mide en términos de recaudacion
per cdapita de dicha estructura impositiva (nétese que es una

medida potencial).
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454 Esfuerzo fiscal.

El rendimiento de los impuestos depende de diversos factores

destacdndose:

e Nivel y estructura de la renta

e Eficacia de la administracion para la gestion de los impuestos
e Factor politico-sociolégico o preferencia de los miembros de
una colectividad en cuanto a cobertura politica o privada de sus
necesidades (distinfa valoraciéon de las dimensiones del sector
publico).

La incidencia de estos factores en una zona determina el nivel de
recaudacion real que relacionado con la renta nos da una
primera aproximaciéon al concepto de esfuerzo fiscal. De este
modo podriamos ordenar las regiones segun la relacion
recaudacion y renta (ambas en términos per cdpita). Pero
podriamos utilizar una medida directa de la capacidad fiscal en
el denominador como ya habiamos explicado (la forma

explicada de la estructura impositiva esténdar. En resumen:
Esfuerzo Fiscal = recaudacion real / capacidad fiscal

Es importante resaltar la trascendencia del tema del esfuerzo
fiscal para el disefo de programas de igualacion. Se plantea que
lo razonable es que una transferencia o subvencion a las regiones
mas débiles financieramente se justifique cuando estd aplicando
pardmetros de esfuerzo semejantes al de las regiones mejor
dotadas desde el punto de vista econdmico, en otros términos,

cuando la region se ayuda a si misma (Moldes Teo, 1995)

El esfuerzo fiscal constituye para la mayoria de los especialistas en
el tema un elemento especial para determinar cudndo deben
aparecer las transferencias de fondos. La idea es que los
gobiernos subnacionales que reduzcan sus impuestos en
respuesta a subsidios centrales deben ser penalizados con la

reduccioén de sus asignaciones. Aquellos gobiernos subnacionales
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que hacen un esfuerzo alto o lo intensifican deberian ser

premiados con mayores asignaciones.

Por Ultimo respecto al esfuerzo fiscal debemos hacer una
aclaracién o distincién: puede ser que una localidad establezca
tipos impositivos mds altos porque desea proveer un mayor nivel
de servicios publicos, entonces esto es una cuestion de eleccidn
local y por si mismo no constituye una fuente de iniquidad; tan
solo los altos esfuerzos fiscales que tratan de compensar la
deficiente capacidad financiera para proveer un nivel
aceptable de servicios publicos, es decir, esfuerzos fiscales
inevitables o forzosos, deben incluirse como variable o factor

determinante de las ayudas.
455 Nivel de servicios publicos.

Los fipos de servicios publicos de provision regional son muy
variados por lo que generalmente se les trata de clasificar y
ordenar con algunos criterios amplios, también ocurre que los
grados de prestacion-calidad de los servicios entre las diferentes
regiones también varian. Por ello resulta dificil y tal vez imposible
elaborar un indice representativo que nos permita catalogar a las
regiones segun su nivel de servicios fomados en su totalidad. Una
posible solucién es la de ordenar las regiones de acuerdo con
indicadores de prestacion de servicios de cardcter fundamental
por ejemplo vias de comunicacion, transporte colectivo,
instalaciones de salud, habitantes por médicos, instalaciones de
educacion, estudiantes por maestros etc.; otra via seria tomar
como indice del nivel de servicios el gasto publico per cdpita que
cada region dedica a servicios publicos aunque se debe estar
conscientes de que esta medida no refleja los niveles de

ejecucion.

Es importante que una politica de correccion de desequilibrios
horizontales no debe tener por objetivo que todas las regiones
posean los mismos tipos y calidad de servicios, pues eso iria en

contra o seria inconsistente con los fines de la descentralizacidon
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de competencias, el objetivo la politica de igualacion es la
garantia de un nivel de servicios medios o minimo en todas las
regiones. Mds adelante volveremos a este uso de las

fransferencias.
4.5.6 Necesidad fiscal.

La cuarta caracteristica que permite definir o describir la
situacion fiscal de las regiones es la necesidad fiscal. Cuando se
habla de necesidad fiscal se hace referencia fundamentalmente
a los gastos requeridos para la ejecucion de ciertos niveles de
servicios. De ahi que el concepto de necesidad se asocie
siempre al de costes unitarios de los servicios. Veamos situaciones
que conllevan a que los costos unitarios o los costos en general

de proveer un servicio sean diferentes:

e Algunas regiones por circunstancias geogrdficas y
climatoldgicas fienen costes mds altos para llevar a cabo ciertos
servicios, por ejemplo, esto se pone de manifiesto en la
construcciéon de vias de comunicacién, u ofros ftipos de
infraestructura publica cuyos costos se ven muy afectados por los
accidentes geogrdficos, composicion del suelo, fendmenos
naturales propios de la region.

e En ofras ocasiones son factores demogrdficos los que
determinan necesidades financieras mds altas para proporcionar
un determinado servicio (por ejemplo, cuando hay una elevada
proporcion de poblacién en edad escolar).

e También las diferencias en los costes y por lo tanto en las
necesidades financieras provienen a veces de la carencia de
una infraestructura bdsica minima que encarece cualquier
proyecto de provision de servicios. Existen regiones con
infraestructuras  econdmicas, sociales e  institucionales
suficientemente desarrolladas sobre las que el establecimiento
del servicio publico requiere de menos inputs o gasto publico;

mientras que otras parten prdcticamente de niveles nulos y ello
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es la consecuencia légica de la inexistencia de una politica de
desarrollo regional.

¢ Finalmente, los diversos grados de necesidad fiscal pueden
derivarse de los distintos precios de los factores de la produccién
que no son iguales en todo el territorio nacional.

Hasta aqui los elementos que nos permiten caracterizar la
situacion fiscal de las regiones. Estos nos indican la necesidad de
llevar a cabo transferencias igualadoras para el necesario
cumplimiento de la equidad horizontal, lo que retomamos en

breve.
4.5.7 Usos de las transferencias.

Ya senaldbamos los objetivos o usos fundamentales de las
transferencias. Hay autores como Oates que hace referencia,
fundamentalmente, a dos usos de las transferencias, estos son el
caso de la correspondencia imperfecta (efectos externos) vy
cuando se viola el principio de la equidad horizontal lo que estd
vinculado a la igualaciéon de condiciones iniciales locales o
territoriales.  Justamente estos dos casos se analzan a
confinuacion, ademds se explica brevemente el objetivo de

asegurar un nivel minimo de servicios publicos.

458 La correspondencia imperfecta y las transferencias

compensadas.

En un proceso de descentralizacion lo ideal seria lograr una
correspondencia perfecta, es decir una situacion en la que cada
bien publico es provisto por una unidad gubernamental cuya
jurisdiccion coincide exactamente con el grupo cuyo bienestar
depende de la produccién de ese bien. En realidad, lo frecuente
es que exista una correspondencia imperfecta y esto implica
ciertos efectos interjurisdiccionales, es decir que algunas personas
residentes fuera de la jurisdiccion se beneficiardn de Ia
produccion de bienes publicos de la localidad. Dicho de ofra
manera, los niveles de consumo de ciertos bienes, en algunas

jurisdicciones al menos, influenciardn los niveles de bienestar de
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personas que residen en otro lugar, en este caso, como ya se
habia analizado, son probables ciertas ineficiencias en los niveles
de produccién y en la distribucion de la produccion entre las
jurisdicciones. Para resolver estas situaciones de ineficiencias que
puedan darse, se podrian llevar a cabo transferencias

compensadoras.

Si por ejemplo el coste por unidad de un bien puUblico es de cien
pesos Yy los beneficios externos por unidad del producto tienen un
valor de cuarenta pesos, un subsidio eficiente para la jurisdiccion
gue provee el bien seria de cuarenta pesos; esto implica que el
coste unitario efectivo del bien para el receptor de la
transferencia serd de sesenta pesos. Es decir que este subsidio
serd equivalente a una trasferencia compensadora, en la que las
contribuciones del concedente y receptor son dos quintos y tres
quintos, respectivamente, es decir que serd un programa de
trasferencias con una férmula compensadora cuarenta /
sesenta. En el caso qué el coste marginal varie seria necesaria
entonces una férmula compensadora variable, en la cual las
participaciones del que concede la frasferencia y el que la

recibe, variardn con el nivel de actividad subsidiada.

Es obvio que no es fdacil de determinar el conjunto exacto de
transferencias que se necesita para inducir comportamientos
eficientes, pero al menos este tfipo de programas estaria bien
encaminado desde el punto de vista tedrico respecto al efecto
que puede causar. Es decir, en términos conceptuales se sugiere
que existe la forma de eliminar o al menos de reducir las
ineficiencias y efectos sociales que generaria la descentralizaciéon

y el problema de las externalidades.

Hay casos en que estas transferencias son evidentemente
inapropiadas, esto ocurre cuando la planificacion y la toma de
decisiéon conjunta por los gobiernos afectados permiten resolver

las ineficiencias; en estas situaciones el gobierno central debe
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fomentar estos procesos en lugar de cualquier programa de

fransferencias.

En resumen, la forma apropiada de transferencias para corregir
las externalidades interjurisdiccionales es una transferencia
compensadora, estas se utilizan con frecuencia para fomentar el
gasto en conceptos tales como educacion y carreteras que

Implican efectos externos interjurisdiccionales significativos.

45.9 La equidad horizontal y las transferencias

incondicionales.

Las consideraciones de equidad brindan un argumento en favor
de las fransferencias incondicionales a las jurisdicciones mds
pobres; este argumento estd basado en una ampliacion del
principio de la equidad horizontal, es decir el tratamiento igual

de los iguales, a un sistema fiscal descentralizado.

Este principio de la equidad horizontal es ampliamente aceptado
cuando se trata o se analiza la tributacion, sin embargo, en un
sistema fiscal descentralizado se corre el riesgo de que se
incumpla. 3Como podria ocurrir esto? Si se consideran dos
comunidades con niveles idénticos de bienes y servicios publicos,
la mds rica de las dos comunidades serd capaz, de obtener o
cubrir sus necesidades de ingreso con tipos impositivos mds bajos.
Para obtener una cantidad dada de ingresos por residente se
requerird un tipo impositivo mds bajo cuando mds alto sea el
nivel de renta per cdpita. Como resultado de esto, para un nivel
determinado de servicios puUblicos locales, en una comunidad
mdas rica un individuo tendrd una cuota impositiva mds pequena
que su igual en la localidad mdas pobre. Por tanto, desde el punto
de vista del sistema en conjunto los jguales tienden a ser tratados

desigualmente.

Ademds de que no se cumple el principio de equidad horizontal,
también esto puede introducir distorsiones en la distribucion

general de la renta. Esto significa que si el gobierno central ha
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determinado la distribucidén de la renta nacional socialmente
deseada y en las localidades se viola el principio de la equidad
horizontal se anula la correspondencia entre la distribucion de la
renta ya disenada y la distribucion del poder de compra sobre los
bienes y servicios reales. "Un individuo en una localidad
relativamente pobre pagard de hecho un precio mdas alto por los
bienes y servicios publicos que el que pagaria en una jurisdiccion
mds rica. Consecuentemente, la distribucidn de los bienes y
servicios reales no se corresponderd exactamente con la

distribucion de la renta nominal™s7 .

Este tratamiento desigual de los iguales ademds de las
inequidades descritas puede provocar ineficiencias en el sistema
econdmico. Un individuo tendrd incentivos para mudarse a una
jurisdiccion con residentes relativamente ricos, donde pueda
consumir determinados niveles de bienes pUblicos con pequenos
pagos fiscales. Es decir, la reubicacion de las personas no
reflejard las diferencias en los costes reales u ofros elementos que
se tienen en cuenta para la distribucion y utilizaciéon eficiente de
los recursos, por lo tanto, ocurrird una distorsidon en la asignacion
de los recursos al emigrar en exceso las personas, hacia las

comunidades relativamente mds ricas.

Wallace Oates plantea que los gobiernos centrales pueden
utilizar dos vias para lograr la equidad horizontal al nivel de toda

la hacion:se

1. Puede establecer tipos tributarios diferentes, en el impuesto
sobre la renta, de acuerdo al drea geogrdfica es decir
discriminando geogrdficamente segun el nivel de riqueza de la
localidad. Es decir, se establecerian tipos impositivos mds altos a
los residentes en localidades relativamente mds ricas, el gobierno

central podria de hecho igualar el coste de los bienes publicos

57 (Oates, Wallace, 1995, pag. 180) "La Teoria y el Uso de las Transferencias Intergubernamentales",
Trimestre Fiscal, Numero 52, Indetec, México.

8 Véase (Oates, Wallace, 1995, pag. 181) "La Teoria y el Uso de las Transferencias", Trimestre Fiscal,
Numero 52, Indetec México.
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para todos los individuos con una renta dada prescindiendo de
la localidad. Las personas que vivan en jurisdicciones mds pobres
verian compensados sus mayores desembolsos impositivos locales
por unos pagos de impuestos sobre la renta mds reducidos al
gobierno central.

2. Puede fratar de igualar la capacidad fiscal de todas las
jurisdicciones estableciendo un programa de transferencias
incondicionales a las localidades mds pobres. De esta manera un
determinado conjunto de tipos impositivos podria recaudar la
misma suma, incluyendo los fondos de fransferencias, en una
localidad pobre que unarica.

Las dos medidas anteriores ayudarian a brindar un fratamiento
igual  a los iguadles. Normalmente existen obstaculos
constitucionales o politicos a la adopcidon de tipos impositivos
geogrdficamente discriminatorios, por lo tanto, se senala a la
transferencia incondicional como el instrumento mds factible
para asegurar la equidad horizontal, o sea un programa de
transferencias incondicionales en el que la transferencia per
cdpita variard inversamente con el nivel de renta per cdpita en
la jurisdiccion. Este tipo de fransferencia destinada a equiparar la
capacidad fiscal de las jurisdicciones se conoce también como

transferencias igualadoras.

Cuando se analiza el problema de la nivelacion fiscal se piensa
inmediatamente en la igualdad de los ingresos tributarios por
habitante y es en términos generales lo que se trata de lograr, sin
embargo, hay algunos elementos que deben tenerse en cuenta

al plantearse estas cuestiones:

e Algunas comunidades que tienen una recaudacion tributaria
escasa cuentan con una considerable cantidad de otfros ingresos
como son las utilidades de las empresas publicas o los derechos
de concesidn de licencias. La idea es que estos elementos
deben tenerse en cuenta en la prdctica, no deben ni descartarse

ni considerarlos totalmente.
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e Al aumentar la densidad demogrdfica generalmente
aumenta la demanda de bienes publicos. En la medida que
aumente la cantidad de personas que utilizan determinado bien
publico menor serd su costo por habitante. De aqui puede
llegarse a la conclusion de que en la nivelacion es preciso tener
en cuenta la densidad demogrdfica y asignar mds recursos
financieros por habitante a las comunidades densamente
pobladas.

En lo que respecta a la densidad demografica estd también el
criterio opuesto de que a estas comunidades se les debe asignar
menos recursos. Lo anterior se basa en que, al contar una
comunidad con determinados ingresos fributarios por habitante,
la densidad demogrdfica aumenta los ingresos tributarios
absolutos y la cantidad disponible de bienes publicos, dado
determinado costo de produccidn. Por lo tanto, la ausencia de

competitividad llevaria a un mayor nivel de beneficio individual.
4.5.10 Niveles iguales de provision

Otro objetivo posible de las transferencias puede ser garantizar
niveles iguales de provision o niveles minimos de provision. Es
decir, el interés nacional puede exigir que estén disponibles
niveles de provision especificos e independientes en todas las
jurisdicciones. Ciertos servicios, provistos por el nivel inferior de
gobierno, pueden ser considerados como bienes preferentes por
el nivel mds elevado. Asi los gobiernos de los estados o el
gobierno de la nacion pueden pensar que los ninos deberian
disponer de unos niveles dados de educacién, aungue la
educacion sea provista localmente y los residentes locales no

quieran pagarlo.

Normalmente, el objetivo es asegurar ciertos niveles minimos de
servicios. Los servicios en cuestion, como se senald, pueden ser
seleccionados porque se consideren bienes preferentes, o

porque la decisidon de la mayoria puede privar a ciudadanos
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individuales de una provision minima. Existen varios instrumentos

politicos para lograr cumplir este objetivo:

1. Como el gobierno superior tiene poder para interferir en
cuestiones fiscales de los niveles inferiores, puede exigir que se
establezca un nivel minimo de servicios y puede hacerlo sin
incentivos financieros. Este mismo resultado puede alcanzarse
utiizando transferencias compensatorias, con unas tasas de
compensacion suficientemente elevadas para alcanzar el nivel
deseado.

2. El gobierno cenftral puede exigir niveles uniformes de servicios
en todas las jurisdicciones, ni por encima ni por debajo del nivel
especificado. Por ejemplo, puede considerarse deseable un nivel
uniforme de servicios escolares de forma tal que todos los ninos
en las diferentes jurisdicciones tengan iguales oportunidades de
partida. Es necesario aclarar que este enfoque se ajusta mds a
los principios de un sistema fiscal centralizado que a los de uno
descentralizado.

En resumen, que, las transferencias pueden ser un instrumento
para garantizar el objetivo de asegurar un nivel minimo de bienes
publicos en las diferentes localidades, aunque existen diversas
opiniones respecto a qué tipo de subvencioén seria mejor en este
caso. Algunos autores plantean que si el estado desea realmente
asegurar un determinado nivel de bienes plantean que deberian
usarse transferencias no complementarias y ofros, como Richard
y Peggy Musgrave plantean que deben ser complementarias
pues estas se caracterizan por tener menos filtraciones, es decir

hay menos posibilidades de que se utilicen en otfros objetivos.
4.5.11 Efectos de las trasferencias.

Efectos en el gasto.

Cuando se analizan los efectos que las transferencias tienen, con
frecuencia se estudia la repercusion que las mismas tienen en el
gasto publico de los receptores. Se plantea que las transferencias

por lo general producen un mayor gasto que el que se habria
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producido sin ella, pero los incrementos en el gasto con
frecuencia son menores al monto total de la transferencia, es
decir que un peso de fondo transferido incrementa el gasto del
receptor, pero generalmente en una canfidad menor al peso
transferido. Lo anterior parece indicar que estos fondos en
ocasiones pueden reemplazar, en parte, recursos provenientes

de fuente propia.
Las fransferencias estimulan el gasto de dos formas (Rocha, 1995):

¢ Incrementando la capacidad de gasto de los receptores al
incrementar sus ingresos disponibles, esto se conoce como efecto
ingreso. Aunque los gobiernos receptores pueden utilizar los
fondos transferidos para reemplazar ingresos recaudados
localmente (es decir para reducir tributos en la localidad), lo que
ocurre en ocasiones, la tendencia de los gobiernos que reciben
las subvenciones es la de gastar los fondos. A esta tendencia de
que las subvenciones, desde que son concedidas al gobierno,
tienden a adherirse al uso presupuesto se le conoce como el
efecto del "papel engomado” o efecto "papel matamoscas”, es
decir que el dinero se pega en el lugar en el que cae.

e Incrementando el gasto a través de los efectos precio. Una
trasferencia compensada que requiere que el gobierno receptor
complemente en un porcentaje la misma, tiene el efecto de
reducir el precio del servicio publico comparado con la situacién
en la que no se dispone de los recursos transferidos. Por ejemplo,
un gobierno al poner $100 de sus propios ingresos para
programas de carreteras es candidato a recibir $100 de fondos
de transferencias. Por lo tanto, serd capaz de comprar $200 en
programas de carretera por sélo $100 de fondos propios. Por lo
tanto, podrd gastar mds dinero en total en dicho programa que

lo que de ofra manera hubiera gastado.

4,512 Filtraciones.

Las subvenciones estan disenadas para determinados objetivos;

cuando el uso de esos fondos se destina a otfros objetivos distintos
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de los establecidos esto puede ser considerado como una
filfracion y la eficiencia de las distintas formas de subvencién
puede medirse por la ausencia de filtracion. Asi, una subvencidn
general (incondicional) no compensatoria, al no tener
restricciones prdacticamente, es mds probable que se transforme
en una reduccion de impuestos que una subvencidén general
compensatoria. La compensaftoria  exige un nivel de
complementariedad para obtenerla, por lo tanto, hay menos
posibilidades de filtracion, pues el gobierno receptor tiene que
poner fondos suyos que respalden lo que recibe, no puede
reducir ingresos propios tan fdacilmente y por lo tanto reducir
impuestos localmente; no obstante, si es general pueden ocurrir
desvios hacia ofros tipos de servicios publicos que el gobierno

receptor no tenia pensado incrementar.

De forma similar, si el objetivo deseado es aumentar la provision
de un servicio publico particular, la subvencion selectiva
(condicionada) tiende a ser mds eficiente que una fransferencia
general (incondicional) porque habrd menos filfraciones,
incluyendo el desvio hacia otros servicios publicos o la reduccién

de impuestos.

Es necesario aclarar que incluso las transferencias selectivas
compensatorias estan sujetas a cierto grado de filtraciéon en el
sentido de que si por ejemplo un gobierno planea aumentar
fuertemente su gasto a financiar con recursos propios en un
programa determinado podria, como resultado de la adopcién
de nuevas fransferencias nacionales, mantener su actual nivel de
gasto con ingresos propios (para satisfacer el requerimiento de
complementariedad), y emplear los fondos fransferidos para
financiar el incremento proyectado. Los ingresos estatales
propios, que habrian financiado el incremento son entonces
utilizados en otros programas. Aunque este caso es mds sutil,
refleja como se senalara, cierta forma de filtfracion, aunque un

poco diferente a las descritas con anterioridad.
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45.13 Oftros efectos.

Se pueden mencionar otfros efectos de las transferencias como es
el hecho de que las mismas pueden aumentar la influencia de los
gobiernos nacionales sobre los gobiernos receptores, esto
asociado por una parte a que los fondos transferidos afectan el
gasto del receptor y ademds debido a todas las regulaciones
asociadas a los fondos transferidos. Por ejemplo, el gobierno
nacional puede inducir a las diferentes jurisdicciones a adoptar
determinado programa de educaciéon bagjo la amenaza de

reducir subsidios a este sector...

Otro efecto que se senala es que un sistema de transferencias
que fenga muchos programas por separado, requerimientos de
informacion, etc., puede incrementar notablemente el trabajo
de oficina para todos los niveles de gobierno, haciéndolo mds
costoso, pues puede necesitarse mds tiempo de trabajo, mds
personal, recursos, etc. Sin embargo, aunque los sistemas
modernos de transferencias intergubernamentales tienen entre
sus prioridades, reducir el papeleo que estos conllevan, los
mismos no pueden ser eliminados de forma drdstica, pues esto
podria conllevar el riesgo de que se utilicen mal los fondos. Es
decir que siempre que un nivel de gobierno enfregue grandes
sumas a ofro deberd existir algin método que permita controlar

como se gasta el dinero.
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CAPITULO V
LA DESCENTRALIZACION EN EL ECUADOR: AVANCES Y
PERSPECTIVAS
5.1 Antecedentes
El Gobierno Nacional, como parte de la nueva estrategia para
construir un Estado democrdtico que procure el Buen Vivir de las
y los ecuatorianos, ha establecido como politica la recuperacion
de los facultades de rectoria, planificacion, regulacion y control
que corresponden al poder Ejecutivo, con el fin ulterior de
conformar un Estado policéntrico, desconcentrado vy

descentralizado, articulado entre los distintos niveles de gobierno.

La descentralizacion de la gestion del Estado es la transferencia
obligatoria, progresiva y definitiva de competencias, con los
respectivos talentos humanos, financieros, materiales vy
tecnoldgicos, desde el Gobierno Cenfral hacia los Gobiernos
Auténomos Descentralizados, GAD (provinciales, municipales y

parroquiales).

Para dar paso a este proceso y de acuerdo a lo dispuesto en la
Constitucion y en el Codigo Orgdnico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), se conformd el
Consejo Nacional de Competencias, organismo técnico
infegrado democrdticamente por un representante de cada
nivel de gobierno, que coordina el proceso de transferencia de

competencias desde el gobierno central a los GAD.

El Consejo Nacional de Competencias, segin dispone el
COOTAD, tuvo la responsabilidad de construir el Plan Nacional de
Descentralizacion (PND), instrumento mediante el cual se
gestiona el proceso de descentralizacion que se implementard,
durante los préoximos cuatro anos, en el Ecuador y que tiene
como objetivos lograr el fortalecimiento de todos los niveles de
gobierno, establecer la progresividad de la entrega de

competencias constitucionales y la equidad territorial en el pais.
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El Plan Nacional de Descentralizacion, se construyd con la
asistencia técnica de la Secretaria Nacional de Planificacion y
Desarrollo (SENPLADES), mediante un proceso participativo que
incluyd la realizaciéon de 25 talleres a nivel nacional, con la
participacion de alcaldes, prefectos, presidentes de las juntas
parroquiales, representantes del Ejecutivo en el territorio, ademds
de delegados de la sociedad civil, todos actores del proceso de
descentralizacion. En total asistieron tres mil delegados, de los
cuales un 43 por ciento estuvo conformado por organizaciones
sociales y ciudadania en general; el 36 por ciento con
representantes de gobiernos locales; y, el 21 por ciento, con
técnicos de las distinfas carteras de estado en el territorio.
También se organizaron grupos focales de didlogo con expertos
sectoriales, académicos y gremios de los GAD, para evaluar los

resultados de los talleres participativos.

Una vez sistematizada la informacién obtenida en los talleres
participativos, el CNC aprobd por unanimidad el Plan Nacional
de Descentralizacion, durante la sesion publica que se llevd a
cabo el 1 de marzo de 2012, en Guayaquil, en el Gobierno

Provincial Descentralizado del Guayas.

Esta es la primera vez que el pais cuenta con un plan concreto y
bien planificado, para integrar las diversas visiones del proceso
de descentralizacion, una necesidad que ha obtenido el pais

durante décadas (Senplades, 2014).

El Plan Nacional del Buen Vivir y la Estrategia Territorial Nacional,
rectores nacionales de la planificacion y el ordenamiento
territorial, orientan tanto la vision de las agendas zonales, como
de los instrumentos de concretizacion de la politica del gobierno
a nivel regional, y articulan la planificacién y el ordenamiento
territorial entre planes de desarrollo y ordenamiento territorial. La
realizacion de estos planes es un mandato constitucional y una
condicion para acceder recursos financieros del Estado y, por

supuesto, para acceder al Buen Vivir. Se destaca entonces al
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ordenamiento territorial como una politica de Estado (Lopéz,
2015).
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Figura No. 9 Elementos constitutivos del Sistema Nacional
Descentralizado de Planificaciéon Participativa en Ecuador,
(Lopéz, 2015) Investigacion “El Sistema de Planificacion y
Ordenamiento Territorial para el Buen Vivir en Ecuador”

5.2 Del Estado Centralizado a la descentralizacion

En el ordenamiento politico de los paises se dan dos tendencias:
centralismo y descentralizacion; la primera tiende a concentrar la
mayor parte del poder y la capacidad para tomar decisiones en
el gobierno central. La segunda, a ampliar las competencias de
los organismos seccionales; en el caso de nuestro pais municipios,
consejos provincias y juntas parroquiales. La administracion
central tiene personas y organizaciones subordinadas a las que
se puede ampliar su capacidad de decidir. En este caso se trata
de desconcentracion que, sin negar las ventajas, no es lo mds
conveniente porque las autoridades son nombradas por el poder
central y son de libre nombramiento y remocién, en oftras
palabras, son extensiones del gobierno central. En los gobiernos
seccionales la autoridad estd legitimada por la expresion de la

voluntad popular en las urnas.
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La descentralizaciéon significa la ampliacion de competencias
sobre las que los organismos de organizacion local toman
decisiones®. La forma mds amplia de descentralizaciéon es el
federalismo en el que cada estado federado cede parte de sus
competencias al poder central, pero mantiene un amplio nivel

de autonomia.

Antes Ahora
Gestion Ambiental.

Actividades

Turisticas. Prevencion,
5 \ o Proteccion,
o o Socorro y
Extinciénde
Patrimonio
Cultural. Trénsito,
Fomento Transporte
. Terrestre y
Todose manejabade Productivo. Seguridad Vial

manera concentrada.

escentralizacion Administrativa, (Consejo Nacional de
Competencias, 2014), Boletin “El Proceso de Descentralizacion en
el Ecuador”

Hasta el 2007 la estructura del Ejecutivo en los territorios fue el
resulfado de la creacién arbitraria y coyuntural de unidades
desconcentradas ministeriales y paraministeriales, como los
(ODR)¢°, dedicadas a satisfacer las necesidades de la
planificacion estatal desde lo local. Sin embargo, eran unidades
ejecutoras que superponian competencias y recursos con los
organismos del régimen seccional autbnomo y carecian de

coordinacion con las enti- dades sectoriales. (Munoz, 2014)

59 Se suele confundir descentralizacion con autonomia. En el primer caso se trata de ampliar las
competencias para los gobiernos seccionales. En el segundo es el nivel de capacidad para tomar decisiones
de estos organismos. La autonomia es una consecuencia de la descentralizacion y a mayor descentralizacion
mas autonomia.

60 Organismos de Desarrollo Regional(ODR)
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Historicamente, el centralismo ha ocasionado que la gestion
publica del Estado esté concentrada en Quito, Guayaquil vy

Cuenca, en detrimento del resto del pais. Asi tenemos que:

1. En 1563 se cred la Real Audiencia de Quito, con tres centros
principales de autoridad: Quito, Guayaquil y Cuenca
(Herndndez, 1981).

2. En 1830, la Republica y su primera Constituciéon consagra tres

depar- tamentos: Azuay, Guayas y Quito (Ayala Mora, 2008).

3. Hasta 2007, el poder y los servicios puUblicos centralizados en

tres polos de desarrollo: Quito, Guayaquil y Cuenca.
Este centralismo frajo consecuencias como:

e Desarrollo desordenado de ciudades grandes, migracion,
hacinamiento, invasiones y asentamientos humanos sin servicios
bdsicos.

e Las ciudades mds pequenas resultan mercados menos
interesantes para la inversion y para la prestacion de servicios.

e Diseno de politicas publicas no adecuadas, porque no se
desarrollaban en conexién con los contextos territoriales de
donde surgian las demandas.

e La presencia de dependencias del Gobierno Central y las
funciones del Estado en Quito atrajo a las sedes de embajadas,
organismos internacionales, etc., propiciando aun mds la
concentracién de los recursos econdmicos y de conocimiento.

e Los mejores hospitales, instituciones educativas, también
estaban ubicados en estas ciudades, siendo otra razén de
atracciéon para la concentracion poblacional.

Como resultado de este proceso, esas entidades no gestionaban
de manera eficiente y eficaz las necesidades locales de los
habitantes, y concentraban los servicios que prestaban en las
grandes ciudades, excluyendo a ciudades y localidades de

menor poblacién, dejandolas a merced de la improvisacion, sin
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una minima planificacion, sin cobertura y acceso a servicios®!.

(Munoz, 2014)

Antes del 2007, la desconcentracion del Ejecutivo se basaba en
la regionalizacion vertical del pais, que lo divide en regiones
naturales: Costa, Sierra, Oriente e Insular. Sin embargo, esta
regionalizacion no logra superar la gestion centralizada en Quito,
Guayaquil y Cuenca, para mirar el pais de forma equitativa,

direccionando la planificaciéon con este fin.

ECUADOR

Galapagos

Costa
Andes

Amazonia

Figura No. 11 Zonificacion Vertical, Senplades: Prsentacion “La

desconcentracion del ejecutivo en el Ecuador” 2014

Frente a esto, el Gobierno Nacional dio paso a la conformacion
de 9 zonas, 140 distritos y 1.134 circuitos administrativos de
planificacion para la organizacién del Ejecutivo en el territorios2,
Asi, se promueve la desconcentracion en zonas, distritos vy

circuitos administrativos de planificacion.

61 Esto trajo consecuencias tales que hubo una reduccion a sus habitantes a ser ecuatorianos sin derechos.
62 Los niveles administrativos de planificacién son también los niveles de desconcentracion.
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Constitucion Matriz de

de laRepiblica Politica competencias
y servicios

Publica publicos

PNEBY

Generar equidad

territorial, acercarel
Estadoala ciudadaniay
avanzar hacia la

Servicios enel

Modelo ae territorio(via
desconcentracion

Gestion descentralizacion)

publicos de calidad

Figura No. 12 Proceso de desconcentracion en Ecuador,

Senplades, Presentacion “El Estado en el territorio: el proceso de

desconcentracion en el Ecuador”, mayo de 2014

La (Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, s.f.) como

estrategias de territorio nacional crea las agendas zonales, con el

proposito de fortalecer y mejorar la articulacion entre niveles de

gobiernos, como instrumentos de coordinacion y articulaciéon

entre el nivel nacional y el nivel local®. Para el efecto, se

conformaron las zonas de la siguiente manera.

La Construccion de un nuevo modelo de Estado, con énfasis en

estas estructuras zonales desconcentradas, comprende cuatro

grandes desafios:

63 Estos instrumentos inciden en el desarrollo integral del territorio y se vuelven un referente de planificacion
y ordenamiento territorial para los gobiernos autonomos descentralizados, y propician la cohesion e
integracion territorial, en el afio 2008 inici6 los procesos de desconcentracion y descentralizacion
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1. La fterritorializaciéon de la politica publica para atender

necesidades especificas de los distintos territorios.
2. Planificar y ordenar el uso y ocupacion del territorio.

3. Reconocer y actuar para fomentar dindmicas territoriales
que aporten a la concrecion del Plan Nacional para el Buen Vivir

(PNBV) y fomentar el desarrollo enddgeno.

4. Propiciar una nueva estructura administrativa que articule la
gestion de las intervenciones publicas zonales (adaptado de
Senplades, 2009).

Zona 9

Zona 1: Provincias de Esmeraldas, Carchi, Imbabura y Sucumbios.

Zona 2: Provincias de Pichincha (excepto el cantén Quito), Napo y Orellana.

“ona 2 Provincias de Pastaza, Cotopaxi, Tungurahua y Chimborazo, N
Zona 4: Provincias de Manabi, Santo Domingo de los Tsachilas.
Zona 5: Provincias de Guayas (excepto los cantones de Guayaquil, Duran _\Jk_
y Samborondon), Los Rios, Santa Elena, Bolivar y Galapagos. o TP\_— E

Zona 6: Provincias de Azuay, Cafar y Morona Santiago

Zona 7: Provincias de El Oro, Loja y Zamora Chinchipe. S
Cantones de Guayaquil, Duran y Samborondon.

Zona 9: Distrito Metropolitano de Quito.

Figura No. 13 Agendas Zonales
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5.2.1 Desafios de la Descentralizacion 2016-2017

La descentralizacién es una herramienta que aproxima al Estado
a la poblaciéon, por lo que el desafio de la descentralizaciéon es
acercar los servicios publicos a los ciudadanos en todo el
territorio nacional, garantizando sus derechos y mejorando su
calidad de vida, por lo que los gobiernos subnacionales, deben
implementar el ejercicio efectivo de ellas, fortalecer sus
capacidades  instifucionales en  ferritorio  y  manejar

eficientfemente sus recursos econdmicos.

e Necesitamos corresponsabilidad de las autoridades locales
para que asuman los nuevos desafios.

e La descentralizacion es de doble via.

e Requerimos GAD fuertes, con capacidades institucionales en

territorio para manejar eficientemente sus recursos econdmicos.

Implementacion
de competencias

Fortalecimiento Capacidades Ciudadania y
institucional institucionales participacién

Sostenibilidad
financiera

Figura No. 14  Desafios de Descentralizacion, (Consejo Nacional
de Competencias, 2016) Boletin “El Proceso de
Descentralizacion”

Para que las competencias sean efectivas en los GAD, son
necesarias potestades y capacidades institucionales, a fin de
que generen soluciones integrales en el territorio. El reto del CNC
es lograr que, efectivamente, los problemas sean resueltos a nivel
local con visidn y accion territorial para lo cual fortalecerd los

procesos de formacion, capacitacion y asistencia técnica.
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5.3 Aspectos Normativos: Organizacién, Planificacién vy

Ordenamiento Territorial
5.3.1 Organizacion Territorialé

Art. 10.- Niveles de organizacion territorial. - El Estado ecuatoriano
se organiza territorialmente en regiones, provincias, cantones y
parroquias rurales. En el marco de esta organizacion territorial,
por razones de conservacion ambiental, étnico culturales o de
poblacién, podrdn constituirse regimenes especiales de
gobierno: distritos metropolitanos, circunscripciones territoriales de
pueblos y nacionalidades indigenas, afroecuatorianas vy
montubias y el consejo de gobierno de la provincia de

Galdpagose.

Art. 11.- Ecosistema amazodnico. - El territorio de las provincias
amazoénicas forma parte de un ecosistema necesario para el
equilibrio ambiental del planeta. Este territorio constituird una
circunscripcion territorial especial regida por una ley especial
conforme con una planificacion integral participativa que incluird
aspectos sociales, educativos, econdmicos, ambientales vy
culturales, con un ordenamiento fterritorial que garantice la
conservacion y proteccion de sus ecosistemas y el principio del
sumak kawsay. En la propuesta de la ley especial amazdnica
deberdn participar personas, comunidades, pueblos,
nacionalidades y colectivos urbanos y rurales. Se respetard la
intfegralidad de los territorios de las comunidades, pueblos vy
nacionalidades amazodnicas, los derechos colectivos y los

instrumentos internacionalesss.

Art. 12.- Biodiversidad amazodnica. - Con la finalidad de
precautelar la biodiversidad del territorio amazénico el gobierno
central y los gobiernos autbnomos descentralizados de manera

concurrente, adoptardn politicas para el desarrollo sustentable y

64 (Codigo Organico de Organizac’io'n territorial, Aytonomia y Descentralizacion, 2010)
%5 Concordancias: CONSTITUCION DE LA REPUBLICA DEL ECUADOR, Art. 242
% Concordancias: CONSTITUCION DE LA REPUBLICA DEL ECUADOR, Art. 250
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medidas de compensacion para corregir las inequidades. En el
dmbito de su gestion ambiental, se aplicardn politicas de
preservacion, conservacion y remediacidn acordes con su

diversidad ecolégica?’.

Art. 13.- Cumplimiento de requisitos. - La creacion de regiones,
provincias, cantones y parroquias rurales respetard de manera
rigurosa los requisitos previstos en la Constitucion y este Codigo;
su inobservancia acarreard la nulidad absoluta del acto

normativo correspondientess.
5.3.2 De la planificacion del desarrollo

El (Codigo Orgdnico de Planificacion y Finanzas Publicas, 2010)
senala en los siguientes puntos la planificacion del desarrollo de

ordenamiento territorial:

e Planificacién del desarrollo. - La planificacion del desarrollo se
orienta hacia el cumplimiento de los derechos constitucionales, el
régimen de desarrollo y el régimen del buen vivir, y garantiza el
ordenamiento territorial. El ejercicio de las potestades publicas
debe enmarcarse en la planificacidon del desarrollo que
incorporard los enfoques de equidad, plurinacionalidad e
interculturalidads’.

e Planificacién nacional. - La planificacion nacional es
responsabilidad y competencia del Gobierno Cenfral, y se ejerce
a través del Plan Nacional de Desarrollo. Para el ejercicio de esta
competencia, la Presidenta o Presidente de la Republica podrd
disponer la forma en que la funcidn ejecutiva se organiza
institucional y territorialmente.

Al Gobierno central le corresponde la planificacion a escala
nacional, respecto de la incidencia territorial de  sus
competencias exclusivas definidas en el articulo 261 de la

Constitucion de la Republica, de los sectores privativos y de los

67 Concordancias: CONSTITUCIQN DELA REP[:JBLICA DEL ECUADOR, Art. 259
% Concordancias: CONSTITUCION DE LA REPUBLICA DEL ECUADOR, Arts. 244, 245
8 Articulo 9 del (Cédigo Orgéanico de Planificacion y Finanzas Publicas, 2010)
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sectores estratégicos definidos en el articulo 313 de Ia
Constitucion de la Republica, asi como la definicion de la politica
de hdbitat y vivienda, del sistema nacional de dreas
patrimoniales y de las zonas de desarrollo econdmico especial, y

las demds que se determinen en la Ley.

Para este efecto, se desarrollard una Estrategia Territorial
Nacional como instrumento complementario del Plan Nacional
de Desarrollo, y procedimientos de coordinacion y armonizacion
entre el Gobierno cenfral y los gobiernos auténomos
descentralizados para permitir la articulacion de los procesos de

planificacion territorial en el dmbito de sus competencias’.

e Del gjercicio desconcentrado de la planificacion nacional. -
La funcion ejecutiva formulard y ejecutard la planificacion
nacional y sectorial con enfoque territorial y de manera
desconcentfrada. Para el efecto, establecerd los instrumentos
pertinentes que propicien la planificacion territorializada del
gasto publico y conformardn espacios de coordinacién de la
funcion ejecutiva en los niveles regional, provincial, municipal y
distrital.

Se propiciard, ademds, la relacidon de la funcion ejecutiva
desconcentfrada con los gobiernos auténomos descentralizados,
la sociedad civil y la ciudadania, en el marco de las instancias de
participacion de cada nivel de gobierno de conformidad con la

Ley’!.

e Planificacion de los Gobiernos Autébnomos Descentralizados. -
La planificacion del desarrollo y el ordenamiento territorial es
competencia de los gobiernos autbnomos descentralizados en
sus territorios. Se ejercerd a través de sus planes propios y demds

instrumentos, en articulacion y coordinacién con los diferentes

70 Articulo 10 del (Codigo Orgénico de Planificacion y Finanzas Pablicas, 2010)
"I Articulo 11 del (Codigo Orgénico de Planificacion y Finanzas Puablicas, 2010)
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niveles de gobierno, en el dmbito del Sistema Nacional
Descentralizado de Planificacion Participativa’,

e Planificacion participativa. - El gobierno central establecerd
los mecanismos de participaciéon ciudadana que se requieran
para la formulacién de planes y politicas, de conformidad con las
leyes y el reglamento de este codigo. El Sistema Nacional
Descentralizado de Planificacion Participativa acogerd los
mecanismos definidos por el sistema de participacion ciudadana
de los gobiernos autébnomos descentralizados, regulados por
acto normativo del correspondiente nivel de gobierno, vy
propiciard la garantia de participacion y democratizacion
definida en la Constitucidbn de la Republica y la Ley. Se
aprovechard las capacidades y conocimientos ancestrales para
definir mecanismos de participacion’s.

e Enfoques de igualdad. - En el gjercicio de la planificacion y la
politica publica se establecerdn espacios de coordinacién, con
el fin de incorporar los enfoques de género, étnico-culturales,
generacionales, de discapacidad y movilidad. Asimismo, en la
definiciobn de las acciones publicas se incorporardn dichos
enfoques para conseguir la reduccion de brechas socio-
econdmicas y la garantia de derechos.

Las propuestas de politica formuladas por los Consejos
Nacionales de la Igualdad se recogerdn en agendas de
coordinacion intersectorial, que serdn discutidas y consensuadas
en los Consejos Sectoriales de Politica para su inclusion en la
politica sectorial y posterior ejecucion por parte de los ministerios

de Estado y demds organismos ejecutores’4.
533 Ordenamiento territorial
5.3.3.1 Definicién y objeto

Articulo 9.- Ordenamiento territorial. El ordenamiento territorial es

el proceso y resultado de organizar espacial y funcionalmente las

2 Articulo 12 del (Codigo Orgénico de Planificacion y Finanzas Puablicas, 2010)
73 Articulo 13 del (Cddigo Organico de Planificacién y Finanzas Pablicas, 2010)
74 Articulo 14 del (Cddigo Organico de Planificacién y Finanzas Pablicas, 2010)
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actividades y recursos en el territorio, para viabilizar la aplicacién
y concrecion de politicas publicas democrdaticas y participativas
y facilitar el logro de los objetivos de desarrollo. La planificaciéon
del ordenamiento territorial constard en el plan de desarrollo y
ordenamiento  territorial de los Gobiernos  Autdnomos
Descentralizados. La planificacion para el ordenamiento territorial
es obligatoria para todos los niveles de gobierno. La rectoria
nacional del ordenamiento territorial serd ejercida por el ente
rector de la planificacidn nacional en su calidad de entidad

estratégica.
Articulo 10.- Objeto. El ordenamiento territorial tiene por objeto:

1. La utilizaciéon racional y sostenible de los recursos del territorio.
2. La proteccion del patrimonio natural y cultural del territorio.

3. La regulacion de las intervenciones en el territorio
proponiendo e implementando normas que orienten la

formulacion y ejecuciéon de politicas publicas.
5.3.3.2 Alcance del componente de ordenamiento territorial’s.

Ademds de lo previsto en el Codigo Orgdnico de Planificacion y
Finanzas PUblicas y otras disposiciones legales, la planificaciéon del
ordenamiento  territorial de los Gobiernos  Autdnomos
Descentralizados observardn, en el marco de sus competencias,

los siguientes criterios:

1. Los Gobiernos Auténomos Descenfralizados regionales
delimitardn los ecosistemas de escala regional; las cuencas
hidrograficas y localizardn las infraestructuras hidrolégicas, de
conformidad con las directrices de la Autoridad Unica del Agua;
la infraestructura de transporte y transito, asi como el sistema vial
de dmbito regional.

2. Los Gobiernos Autdénomos Descentralizados provinciales
infegrardn el componente de ordenamiento territorial de los

cantones que forman parte de su territorio en funcidon del modelo

75 Ley Organica de Ordenamiento territorial, uso y gestion del suelo. Articulo 11
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econdmico productivo, de infraestructura y de conectividad de
la provincia.

3. Los Gobiernos Autdbnomos Descentralizados municipales vy
metropolitanos, de acuerdo con lo determinado en esta Ley,
clasificardn todo el suelo cantonal o distrital, en urbano y rural y
definirdn el uso y la gestion del suelo. Ademds, identificardn los
riesgos naturales y antropicos de dmbito cantonal o distrital,
fomentardn la calidad ambiental, la seguridad, la cohesidon social
y la accesibilidad del medio urbano y rural, y establecerdn las
debidas garantias para la movilidad y el acceso a los servicios
bdsicos y a los espacios publicos de toda la poblacion. Las
decisiones de ordenamiento territorial, de uso y ocupacion del
suelo de este nivel de gobierno racionalizardn las intervenciones
en el territorio de los otros niveles de gobierno.

4. Los Gobiernos Auténomos Descentralizados parroquiales
rurales acogerdn el diagndstico y modelo territorial del nivel
cantonal y provincial, y podrdn, en el dmbito de su territorio,
especificar el detalle de dicha informacion. Ademds, localizardn
sus obras o intervenciones en su territorio. Los planes de desarrollo
y ordenamiento territorial deben contemplar el territorio que
ordenan como un todo inescindible y, en consecuencia,
considerardn todos los valores y todos los usos presentes en él, asi
como los previstos en cualquier ofro plan o proyecto, aunque
este sea de la competencia de otro nivel de gobierno, de

manera articulada con el Plan Nacional de Desarrollo vigente.

5.4 La autonomia local: Los gobiernos subnacionales y sus

competencias

Las competencias de los gobiernos subnacionales o locales han

cambiado en el Ecuador con el paso de los anos.

De ellas, la Alcaldia es la institucion local mds antfigua. Su origen
se remonta al ayuntamiento que era una figura de colonizaciéon y
cuyas primeras funciones eran la organizacion del poder y del

espacio urbano. En la tfransicién hacia la democracia, hace mds
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de fres décadas, el pais se enfrentd a diversas demandas
territoriales. Ecuador tenia un sistema de caja nacional Unica, a
través de una tesoreria que administraba los excedentes de la
explotacién petrolera. Estos no se invertian en las provincias
duenas del recurso. Ocurria porgue, en el pais no existe lo que en
otros se conoce como derechos territoriales sobre los recursos
que se extraen y ahora se estd tratando de instituir algo por el

estilo (Diario El Comercio, 2014).

Con el paso del tiempo, las alcaldias aumentaron su posibilidad
de obtener mds ingresos, a fravés de la recaudacion de
impuestos y la capacidad de ejecutar sus propios reglamentos.
Para Verdesoto, la multiplicacién de municipios obliga al Estado
a pensar como organizar el territorio: si quiere que estos se dirijan
directamente al Gobierno nacional o si necesita intermediarios.
Eso cambid el papel que tienen las prefecturas. Las
constituciones de 1998 y del 2008 dieron funciones mds precisas a
las prefecturas, que antes eran gobiernos en pequeno. Ahora

deben coordinar a municipios y juntas (Diario El Comercio, 2014).
La Prefectura

1. El prefecto trabaja en produccién, vialidad y ambiente

2. El prefecto es elegido por votacion popular, en binomio con
su viceprefecto.

3. Trabagja principalmente en tres ejes dentro de la provincia a
la que representa: produccion, vialidad intercantonal y en dreas
rurales y medioambiente. Ademds, el prefecto es la cabeza del
Consejo Provincial, que estd conformado por representantes de
alcaldes y presidentes de juntas parroquiales.

4. El debe convocar y dirigr el Consejo, y en caso de
votaciones que terminen en empate, tiene voto dirimente.

5. El prefecto puede presentar proyectos de ordenanza, incluso
tributarios, dentro de sus competencias. Gran parte del

presupuesto de la Prefectura llega por transferencia
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gubernamental, pero también puede acceder a recursos
obtenidos de tributos.

6. El prefecto disena el plan operativo anual de la provincia y
elabora la pro forma presupuestaria. Debe aprobar, bajo su
responsabilidad civil, penal y administrativa, los traspasos de
partidas presupuestarias, en casos de emergencia legalmente
declarada.

7. Puede dictar medidas urgentes, por las que luego deberd
rendir cuentas.

8. Aunque la seguridad no estd a cargo de la Prefectura sino
del Gobierno, debe plantear un plan de seguridad ciudadana
que se agjuste a la situacién de su provincia, apegado al plan
nacional.

9. Debe coordinar las acciones con el Gobierno central, los
ciudadanos y la Policia Nacional.

10. Una tarea adicional es coordinar a alcaldias y juntas
parroquiales de su jurisdiccion.

La Alcaldia

1. Elalcalde se encarga de la organizacion urbana del cantén
2. El dlcalde es elegido por votacion popular y tiene a su cargo,
principalmente, todo lo concerniente a la organizacion urbana
de su cantén, en temas como alcantarillado, luz, uso de suelo,
vialidad, etc.

3. En las oficinas municipales se puede obtener permisos de
construcciéon, patentes y permisos para el funcionamiento de
locales comerciales o solicitar mejoras para los barrios.

4. El alcalde es quien preside el Concejo Municipal y tiene a su
cargo la facultad ejecutiva del cantdn al que representa.

5. Ademds, puede presidir directamente o a través de un
delegado el consejo cantonal para la igualdad y equidad
del Municipio a su cargo.

6. Los ingresos de la Alcaldia son mds autdnomos que los de la
Prefectura, porque cada cantdn puede ‘generar’ dinero, a

través de tasas e impuestos, como el Predial.
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7. En casos de emergencias graves, el alcalde puede tomar
medidas para enfrentarlas y luego rendir cuentas ante el
Concejo Municipal.

8. Debe formular y ejecutar politicas locales sobre prevencion,
proteccion, seguridad y convivencia ciudadana.

9. Para ello, debe coordinar con la Policia Nacional, la
comunidad e instituciones vinculadas en cada drea. Los
espectdculos publicos, deportivos, etc. deben contar con el
permiso del alcalde, en zonas urbanas.

10. En las rurales, las autoriza en coordinaciéon con juntas
parroquiales.

11. Debe organizar a la Policia Municipal y solicitar el apoyo de
la Policia Nacional.

Concejal

1. El concejal tiene dos roles: el legislativo y el fiscalizador

2. Elrol de estos funcionarios elegidos por votacién popular es,
en primera instancia, legislativo.

3. En cada cantén se elegird al vicealcalde entre los ediles.

4. Un concejal puede proponer proyectos de ordenanzas, que
son formas de reglamentar la ley en el canton.

5. Las ordenanzas regulan el uso, por ejemplo, del suelo, del
agua, de canales de riego, sanidad, vialidad, convivencia, entre
otros.

6. El Concejo Municipal es presidido por el alcalde, pero los
ediles tienen voz y voto para regular, por ejemplo, la aplicaciéon
de tributos.

7. El Concejo también puede realizar observaciones o aprobar
el presupuesto del Municipio, de acuerdo con su concordancia
con el plan cantonal de desarrollo y el ordenamiento del
territorio.

8. En el Concejo se debaten temas como las propuestas para
crear empresas publicas o de economia mixta que gestionen los

servicios y obras publicas para el cantén.
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9. Ofro tema en que interviene un concejal es la declaraciéon
de utilidad publica o de interés social que hace el Cabildo previo
a expropiaciones necesarias para ejecutar obras.

10. También debe generar la ordenanza de construcciones en la
gue deben constar las normas técnicas al respecto.

11. El Concejo Municipal tiene la potestad de crear, eliminar o
fusionar parroquias urbanas y rurales o cambiar sus limites por

motivos patrimoniales, ambientales, etc.

5.5 La participacion civdadana en los procesos de

descentralizacion

Segun él (Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social),
“La participaciéon ciudadana es principalmente un derecho de
las ciudadanas y ciudadanos, en forma individual y colectiva, de
participar (ser parte de, incidir) de manera protagdnica en la
toma de decisiones, planificacion y gestion de los asuntos
publicos, y en el control popular de las instituciones del Estado y
la sociedad, y de sus representantes, en un proceso permanente

de construccién del poder ciudadano.”

Los procesos de descentralizacion y asignacion de competencias
por parte de los gobiernos autbnomos deben ir de la mano con
la observancia de varios principios enunciados por el COOTAD,
los cuales ameritan ser analizados dada su franscendencia a la
hora de medir los desafios que deben enfrentar los distintos
gobiernos, en funcidon a sus competencias. En lo principal, estan
los principios de subsidiaridad, solidaridad, participacion

ciudadana y coordinacion y corresponsabilidad (Batallas, 2013).

e La subsidiaridad hace relacién al respeto que debe primar
dentro de los gobiernos a las distinfas competencias y niveles de
autonomia que existen entre ellos, dando una prioridad a la
gestion de servicios, competencias y politicas publicas por parte
de los niveles de gobierno mas préoximos a la poblacion.

e La solidaridad denota el propdsito de que todos los GAD en

sus distintos niveles politicos, competencias y capacidades
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frabajen en conjunto para alcanzar los fines de la
descentralizacion bajo los pardmetros de la equidad vy justicia.
Asimismo, la solidaridad debe aplicarse en una redistrioucion
equitativa de los recursos publicos en funcidbn a nuevos
conceptos como el de necesidades bdsicas insatisfechas dentro
de los gobiernos auténomos y sus circunscripciones territoriales.

e La participacion ciudadana, figura que sin duda ha
alcanzado una vital importancia en los Ultimos tiempos, mds que
ser un principio, es en realidad un derecho, el cual conlleva a
que seda la ciudadania quien exija a sus mandatarios la mayor
transparencia en sus gestiones y una rendicion de cuentas
periddica sobre los logros y aspectos positivos alcanzados en
bienestar del respectivo gobierno autébnomo.

e La coordinacién y la corresponsabilidad plantean la
necesidad de un trabagjo en conjunto entre los gobiernos
autbnomos, a través de mecanismos de cooperacion,
infercambios de informacion y tecnologia, o cualquier otro
recurso vital para el normal desarrollo de los gobiernos y de su
ciudadania.

La participacion social en los gobiernos locales tiene una
tradiciéon importante en el Ecuador, como en general en los
paises andinos, aunque se podria establecer algunas diferencias
de regidn a region. La Constitucion ecuatoriana vigente
fortalecid los esquemas de participacién en la medida en que
institucionalizé algunos canales que funcionaban de facto, sin
que esto quiera decir que ofros cuerpos legales no lo hayan
hecho (Pena, 2003).

El hecho que generd una ruptura en esta linea fue el
levantamiento indigena de 1990, que se reeditd, posteriormente,
en diferentes escalas. Logrd ratificar la presencia no de una
minoria, como alguna vez se pensd, sino de una mayoria
silenciosa en la esfera de la politica nacional. De en adelante, ha
conquistado pocas pero importantes representaciones en varios

gobiernos locales13, en el parlamento y en una institucionalidad
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dedicada expresamente a reconocer su participacion para
pasar “de la exclusidn social y étnica a la inclusidén diferenciada,

que podria devenir en el futuro en un real respeto a la

PRINCIPIO DERECHO

PARTICIPACION

CIUDADANA

GARANTIA
CONSTITUCIONAL

diversidad” (Carridn, 1999) citado por (Pena, 2003).

Figura No. 15 Ciclo de la Participacion Ciudadana, Senplades,

“Boletin Guia de Participacién Ciudadana”

La participacion directa de los ciudadanos se refuerza en el
marco legal con la convocatoria a la participaciéon electoral, en

las formas directas de la consulta popular, la revocatoria del
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mandato, la iniciativa legislativa, el derecho de amparo, la
defensoria del pueblo, el confrol de gestion, la obligacion de
rendicion de cuentas de los gobiernos seccionales y en la vision,

aun impracticable, del voto programdtico.

El debilitamiento de los partidos politicos, su fragmentaciéon vy
pertenencia cada vez mds regionalizada, han dado paso a
representaciones corporativas (Pachano, 1998) citado por (Pena,
2003) de gremios, grupos sociales y de interés especifico, sin
sustituir el esquema politico a los partidos; los suple por defecto.
No cumplen el mismo papel e inmediatizan sus aspiraciones, al
fragmentar la representacion de los intereses de la nacion.
Algunos  partidos  politicos  fienden a  corporativizarse
geogrdficamente o por intereses econdmicos, a pesar de que,
en el futuro proximo, no beneficiard la evolucion del esquema

politico nacional.

Para los gobiernos seccionales y la participacion social, en este
plano de la diferenciaciéon de la politica, es muy significativa la
elecciéon de autoridades en el periodo intermedio de las
elecciones nacionales. Tiende a independizar los escenarios
nacionales y locales en la lid electoral, lo cual permitird alianzas
partidarias y de movimientos sociales, que no comprometerdn las
relaciones de la esfera nacional, aunque mejoraran la

gobernabilidad de las autoridades locales (Pena, 2003).

La marginacién del habitante rural del pais, que no alcanzaba
representacion significativa en los gobiernos cantonales y
provinciales, tiende a paliarse mediante la eleccién en las dreas
rurales de juntas parroquiales y en los cambios de representacion
de los municipios en los cuerpos colegiados de los consejos
provinciales, ya que la normativa constitucional prevé una forma
de participaciéon de los concejos cantonales de menor presencia

electoral, en la mitad menos uno de los consejeros provinciales.
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Finamente, la posibilidad constitucional de  constituir
jurisdicciones especiales (circunscripciones territoriales indigenas y
afroecuatorianas) por razones étnicas y ambientales, cuyas
administraciones tendrdn la  significacion  de  gobiernos
seccionales, abre un espacio de participacidon de los
tradicionalmente excluidos. Este conjunto nuevo de posibilidades
tiene la implicacion de abrir, en general, para la participacion
social, y, en particular, para los excluidos étnicos, el acceso a la

nacion y eventualmente a su conduccioén (Pena, 2003).

“La participacion ciudadana se encuentra garantizada a través
de los principios de autonomia, deliberacién publica, respeto a
las diferencias, control publico, solidaridad e interculturalidad,
ademds de establecer mecanismos de  democracia
representativa, directa y comunitaria”. (Pena, 2010) citado por
(Serrano, 2011).

En agosto del ano 2009 se conformd la Ley Orgdnica de
Participacion Ciudadana, que en palabras de Pena (2010,

p.68)7¢intenta:

1. Promover la democratizacion de las relaciones entre la
sociedad y el estado.

2. Establecer normas y procedimientos para hacer efectivos los
principios de participacion social y democracia directa.

3. Respaldar las iniciativas de participacién social.

4. La promocion de todas las formas de participacion.

5. Establecer los criterios de seleccidon de los ciudadanos que
formen parte de las instancias de participacion en todos los
niveles y funciones del estado.

6. Garantizar igualdad de oportunidades a los ciudadanos para
intervenir en instancias de participacion previstas

constitucionalmente.

76 Citado por (Serrano, 2011)
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7. Garantizar el acceso ciudadano a la informacion para
potenciar su participacion.

8. Promover la formacién ciudadana en deberes y derechos
civicos.

9. Proteger las formas de disenso ciudadano.

~ COMUNITARIA
|

Es la participacién Facultad normativa Formas de
de los ciudadanos organizacion de la
en las distintas P::: lm IIIF s ! sociedad para
funcienes normas juridicas m‘ te d;f:wsa ht sus
rec
del Estado a cualquier Srgano de it
través del voto. competencianormativa.
servicio social,
| : [ : [
Organizaciones
Ciudadanos clectos para sociales, voluntariado,
cargos de representacion Iniciativa popular organizaciones
en las funciones del comunitarias, etc; a
Estado: Ejecutiva, normativa, través de instancias
Legislativa, Referéndum, de participacion:
consultapopular, veedurias, audiencias,
Judicial, Electoral Revocatoria del asambleas, cabildos
yde Transparencia : populares,
y ControlSocial. observatorios, etc.
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Figura No. 16 ~ Mecanismo de democracia para la Participacion
Ciudadana, Senplades, “Boletin Guia de Participacion

Civudadana”

En términos reales, la participacion civdadana se da
principalmente en los gobiernos locales a través de los planes
estratégicos de desarrollo, ya sean provinciales o especialmente
cantonales, ademds de los presupuestos participativos que
permiten establecer comités sectoriales para llevar a cabo las

obras y enfregar servicios a la ciudadania (UCGL, 2008).

Adicionalmente a estas figuras de participacion ciudadana, se
abren nuevos espacios como son que todas las sesiones de los
GAD se consideran audiencias publicas y en ellas deberdn
participar un representante de la ciudadania por medio de la
“silla vacia” que se une a los representantes de los gobiernos
locales. Se reconoce el derecho a participar en los cabildos

populares, en veedurias y observatorios ciudadanos”’.

El reconocimiento y creaciobn de nuevos espacios de
participacion ciudadana es un paso muy importante en la
Constitucion, pero su efectividad no solo dependerd de la
creacion de dichos espacios, sino de la existencia de una cultura
de participacidén que aun puede ser incipiente en el pais.
Ademds, dependerd de la respuesta que el sector pUblico pueda
dar a las demandas que se generan desde la sociedad, esto se
verd claramente con los resultados de los presupuestos

participativos que ahora son obligatorios (Serrano, 2011).

5.6 Obstdculos al Proceso de descentralizacion

7 (Serrano, 2011)
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En la actualidad, hablar de descentralizacion en el Ecuador es,
sin duda «alguna, hablar de cambios importantes en la
concepcion de los gobiernos seccionales y sus sistemas de
gestion, lo cual, a su vez, les conlleva a enfrentar grandes
desafios y cambios en su estructura politica, administrativa y

econdmica.

La actual Constitucion plantea un proceso nuevo y efectivo de
descentralizacion, basado en el ejercicio de competencias
exclusivas por niveles de gobiernos y de la transferencia
complementaria de otras competencias por parte del Estado
central hacia los distintos gobiernos autbnomos descentralizados,
conocidos como Gobiernos Regionales, Gobiernos Provincias,
Distritos Metropolitanos, Municipios y Juntas Parroquiales, también
denominados GAD o simplemente gobiernos auténomos
(Batallas, 2013).

Existen algunas limitaciones al proceso de descentralizacion en el
Ecuador, como son los intereses cortoplacistas que hacen del
tema un argumento politico electoral, asi como las limitaciones
técnicas, administrativas y financieras, que complican el proceso

por la heterogeneidad que muestran los gobiernos seccionales.

Esta heterogeneidad demanda un proceso gradual que se
sustente en las capacidades de cada gobierno local para asumir
funciones y por la necesidad de institucionalizar los espacios de
participacion y confrol ciudadano en la planificacion y gestion

del desarrollo.

Barrera’8, senala los siguientes conflictos que el ordenamiento

territorial presentan para la descentralizacion:

e Heterogeneidad de los territorios.
e Incoherencias en el ordenamiento territorial por parte de
diferentes entidades del Estado”?.

e Diferencias en el desarrollo institucional.

78 Augusto Barrera; op. cit.
7 E1 MOP, FISE, Ministerio de Vivienda y el IESS, utilizan diferentes esquemas de regionalizacion.
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e Ausencia de articulacion y coordinacion.

e Superposicion de competencias.

Estos desafios son tfrasladados, en un primer orden, a quienes
deben asumir las distintas competencias establecidas en la Carta
Suprema, gobiernos que tfienen la substancial tarea de hacer que
estos procesos funcionen y cumplan con los objetivos vy
aspiraciones de una descentralizacion contempordnea. Atrds
quedaron aquellos procesos en donde el traslado de
competencias dependia de las voluntades y capacidades de
cada gobierno seccional, y que naturalmente resulté un fracaso
dentro del pais, no solo por las evidentes limitaciones de los
gobiernos seccionales, sino también por la falta de decisidon
politica del Estado central para impulsar el proceso de
descentralizacion y cumplir con la obligatoriedad de transferir las
competencias y recursos que le sean solicitados, conforme lo

establecia la Constitucion Politica de 1998 (Batallas, 2013).

Para que un proceso de descentralizacion funcione dentro de un
pais como el Ecuador, altamente fraccionado y con multiples
falencias administrativas, politicas y econdmicas, sin duda se
requieren de varios elementos que permitan el acople paulatino
de la descentralizacion a las capacidades de cada gobierno
autdbnomo, toda vez que un proceso como estos no funciona
Unicamente bajo las voluntades y buenos deseos de las
autoridades, sino también bajo un esquema democrdtico de
planificacién, coordinacidén vy participacion, la cual busca
imponer los intereses de una parte a través de cualquier medio,
primando el individualismo sobre el trabajo mancomunado y
profundizando cada dia mds la fragmentaciéon social y regional
(Batallas, 2013).

Los principales problemas que afronta el COOTAD, y por ende los

procesos de descentralizaciéon y entrega de competencias
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previstos en él, es el desconocimiento en muchos gobiernos
autdbnomos y descentralizados sobre su importancia y alcance,
desconocimiento que es, por un lado, consecuencia de una falta
de socializacién adecuada cuando este era un proyecto de ley y
posteriormente cuando entré a formar parte de nuestro
ordenamiento juridico, asi como por el desinterés de las propias
autoridades en conocer las nuevas disposiciones legales y mds
aun las nuevas responsabilidades y competencias dentro de su
gestion, cometiendo el error de ver a la descentralizacion como
algo lejano e incluso imposible de implementar en sus
circunscripciones territoriales. Asimismo, su poca divulgacion
atenta contra el principio de participacion ciudadana, pues la
falta de conocimiento sobre su alcance, y principalmente sobre
los procesos que deben vivir los distintos gobiernos, genera
precisamente una falta de control y vigilancia por parte de la

ciudadania (Batallas, 2013).

Lautaro Ojeda Segovia citado por (Batallas, 2013) puntualiza en
su estudio sobre la descentralizacion que este proceso guarda sin
duda una alta complejidad, siendo costoso y conflictivo desde su
inicio, afectando intereses de ciertos grupos tanto a nivel local
como nacional.l En tal sentido, resulta fundamental no solo
contar con las herramientas legales que permitan viabilizar los
procesos de descentralizacién, sino también con la voluntad
incondicional y decidida de sus tres principales actores: el

gobierno central, los gobiernos auténomos y la sociedad.
5.7 Estrategias locales y Politicas Nacionales

La nueva Constituciéon, aprobada por la Asamblea Constituyente
(1998), en el dmbito de la descentralizacion, merece profunda
reflexion y debate, puesto que en ella se consagran principios
inéditos en la historia constitucional ecuatoriana, pero a la vez
deja de lado problemas fundamentales, como la estructura
politico administrativa del Estado, las autonomias vy la

regionalizacién, entre ofros (Ojeda L. , 2012, pdg. 75). Las
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reformas mads relevantes de la Constitucion vigente, en relacion

con la descentralizacion, se refieren a:

e Cambios en la division politico territorial, en la que se
incorporan ofros niveles: el de las circunscripciones territoriales
indigenas y afroecuatorianas (Art. 224).

e Infroduce el principio "“todo es descentralizable”, con
excepcidon de aquellas competencias consideradas como
esenciales, propias del gobierno central, y por tanto
intfransferibles, como son la defensa y la seguridad nacionales, la
direccion de la politica exterior y las relaciones internacionales, la
politica econdmica y tributaria del Estado, la gestion de
endeudamiento externo y otras que la Constitucion y los
convenios internacionales expresamente excluyan (Art. 226).

e Obligacién de fransferencia de recursos y de atribuciones,
principio que se expresa claramente en el Art. 226, inc. 2do., que
dispone:” No podrd haber transferencia de recursos equivalentes,
ni fransferencia de recursos sin la de competencia”.

e Infroducciébn o fortalecimiento de mecanismos de
participacion ciudadana. La Constitucion infroduce un conjunto
de mecanismos de participacion ciudadana principalmente a
través de la consulta local, la revocatoria del mandato, el control
social, la rendicibn de cuentas, el voto programdtico y la
iniciativa popular en la presentacion de leyes, y reconocimiento
del derecho de los movimientos sociales por ejercer dicha
iniciativa.

e Ampliacion de los criterios de asignacion y distribucion de
recursos. Ademds de los criterios contemplados en la ley de
descentralizacion —necesidades bdsicas insatisfechas, nUmero de
habitantes del cantén o provincias—, se agregan fres mds: la
capacidad contributiva, los logros en el mejoramiento de los
niveles de vida y la eficiencia administrativa (Art. 223, inc. 2do.)

e Prohibicion de realizar asignaciones discrecionales, salvo en

caso de catdstrofes.
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e Nueva estructura de los consejos provinciales. Anteriormente,
los consejos provinciales se integraban en su totalidad por
eleccién popular. En adelante, éstos se conformardn en forma
mixta, esto es, la mitad mds uno serd elegido por votacion
popular, y los restantes serdn designados de conformidad con la
ley y por los concejos municipales de las provincias (Art. 233).

e Restriccion de la labor de los consejos provinciales al drea
rural.

e Transferencia a los municipios de la planificaciéon, la
organizacion y la regulacion del transito y el fransporte terrestre.

e Nuevas atribuciones de las gobernaciones y cambio de
régimen politico administrativo de las tenencias politicas y de las
juntas parroquiales. De acuerdo a esta disposicion, las juntas
parroquiales, antes designadas por el alcalde de su respectivo
cantén, serdn elegidas y formardn parte del régimen seccional
auténomo, que se hallaba infegrado anteriormente sélo por los
MuNICipios y consejos provinciales.

e Planificacion descentralizada. El sistema nacional de
planificacion se organizard con la participacion de los gobiernos
seccionales autbnomos y de las organizaciones sociales que

determine la ley.

Conclusiones

e La descentralizacidbn es un proceso que busca la
participacion no solo de un gobierno como jefe que mande a
todo un pueblo, sino que el pueblo se haga participe de este
nuevo modo de administracion de un pais donde exista la
colaboraciéon conjunta para tener las mejores tomas de
decisiones.

e El ordenamiento territorial busca integrar las actividades y
atributos que tiene el territorio con la poblacién, donde se dé a
notar una equilibrada gestion y uso para aprovechar las riquezas
que nos brindan la naturaleza para asi alcanzar los objetivos de

desarrollo que tiene el pais.
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e Una caracteristica importante del ordenamiento territorial es
la manera que busca de que no existan desequilibrio que
puedan afectar a la poblacion y al desarrollo local.

e Las competencias que tienen las instituciones con respecto al
ordenamiento territorial es planificar, crear y ejercer politicas que
ayuden a un buen desarrollo y ordenamiento territorial que
beneficie a un pais entero.

e La importancia de este ordenamiento territorial radica en
que los gobiernos auténomos hagan cumplir las leyes expuestas
ante este nuevo modelo de desarrollo territorial que permita a la
ciudadania entera gozar de los beneficios y sentirse orgullosa de
poder sacar a un pais adelante.

e El cenfralismo trae consecuencias donde las entidades no
gestionaban eficiente y eficaz las necesidades locales de los
habitantes, y solo se concentraban los servicios que prestaban en
las grandes ciudades, excluyendo a ciudades y localidades de
menor poblacion, la descentralizacion pretende acercar los
servicios publicos a los ciudadanos en todo el territorio nacional,
garantizando sus derechos y mejorando su calidad de vida.

e Sin duda alguna en el pais se estdn planteando, visiones y
propuestas diferentes para que exista la descentralizacion y aun
cuando existen diferencias en los proyectos planteados,
pareceria que si puede haber una base de acuerdos que debe
ser explorada.

e Es imprescindible que se vea a la descentralizacion y a las
autonomias como parte de una reforma integral del estado,
cuyo contenido debe ser alimentado con una vision conjunta de
los actores relevantes, incluyendo a aquellos que se oponen.

e Para que el aporte de todo este proceso sea mds oportuno,
debe intentarse que los acuerdos se logren en un proceso pre
asamblea a través de amplias reuniones donde todos seamos
participes para lograr tomar buenas decisiones que saquen

adelante al pais.
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e El estado mediante las distintas leyes y organizaciones buscan
tener planes que permitan tener un buen desarrollo territorial que
no solo beneficie a todos los habitantes sino para que el pais

tenga un desarrollo fructifero y sostenible.
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