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IMPACTO ECONOMICO DE LA 
DESCENTRALIZACION EN CHILE: 

EVALUACION ACTUAL Y PROSPECTIVA 

Rodrigo Mardones 

I. INTRODUCCION 

Aunque los gobiernos de la Concertaci6n han impulsado avances significati
vos para revertir el tradicional centralismo chileno, todavfa el sistema de re
gimen interior puede ser caracterizado en su esencia como un estado unitario 
desconcentrado'. Esta categorizaci6n seguira siendo acertada mientras, por 
una parte, los gobiernos regionales contirnien su depcndencia polftica. fiscal 
y administrativa con respecto al gobierno central y, por la otra, los gobiemos 
locales carezcan de los recursos necesarios para llevar adelante sus funciones 
y posean atribuciones limitadas de decisi6n sobre los misrnos. 

La demanda regional por mas responsabilidades y recursos se ha intensifica
do en la ultima decada, par 10 que no es aventurado esperar en los proximos 
anos cambios importantes en la institucionalidad actual. Este trabajo evahia 
el esquema de descentralizaci6n actual en Chile y sus posibles reformas. Se 
consideran sus efectos sobre tres parametres tradicionales en el estudio de la 
descentralizacion, a saber: eficiencia en la economia, equidad distributiva, y 

estabilidad macroeconornica. 

El estudio plantea que el debate publico sobre descentralizaci6n en Chile debe 
anticipar adecuadamente las implicaciones de la teoria de descentralizaci6n 
fiscal y funcional y de la experiencia internacional en los tres ambitos men
cionados. Consecuentemente, el esquema deseable de descentralizacion fis
cal es distinto a 10 que puede deducirse de la discusion polftica actual. Al 
mismo tiempo, un proceso de descentralizaci6n funcional adecuado no signi
fica el traspaso de la mayorfa de la funciones actualmente centralizadas 0 

desconcentradas, como se desprende de la recienternente publicada polftica 

Se entiende por desconcentraci6n al proceso mediante el eual un ente central delega 
funcioncs y recursos a niveles inferiores dcmro de su propia organizacion Es 10 que 
ocurre en Chile con los intendentes, quiencs desarrollan funciones bajo mandata pre
sidencial, La descentrahzacion, en cambia, es un trespaso de fundones y rccursos a 
eruidades autonornas, tales como las municipalidades en Chile. 
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de descentralizaci6n del gobiemo de Ricardo Lagos (Chile 2000). Al respec
to, seria necesario incluir criterios especfficos al momento de evaluar una a 
una el traslado de estas funciones. 

Es importante seiialar que este trabajo no se refiere a los aspectos polfticos 
normativos de la descentralizaci6n, no porque se consideren poco relevantes; 
de hecho, la descentralizaci6n en Chile es siempre deseable como un instru
mento de democratizaci6n de la sociedad. Sin embargo, los efectos econ6mi
cos del proceso plantean una disyuntiva que sugiere que el myel 6ptimo de 
descentralizaci6n fiscal y funcional es mucho menor al 100 por ciento. 

EI estudio contiene tres partes centrales. En primer lugar, se caracterizan los 
elementos te6ricos fundamentales de la descentralizaci6n fiscal. Esta secci6n 
corresponde a una revisi6n critica de la literatura en aquellos aspectos mas 
relevantes para el debate en Chile. Luego se evahian sobre esta base tanto el 
esquema regional actual como el reformado. 

II. TEORIA Y PRACTICA INTERNACIONAL 

Vito Tanzi define descentralizaci6n fiscal como el poder legal adjudicado a 
los gobiernos subnacionales para imponer tributos -al menos algunos- y para 
incurrir en gastos claramente establecidos de acuerdo a criterios legales. En 
tanto, descentralizaci6n administrativa existe cuando la mayoria de los tribu
tos son establecidos por el gobiemo central, aunque los fondos sean asigna
dos a entidades autonornas quienes realizan el gasto de acuerdo a lineamientos 
o controles provenientes del prirnero (Tanzi 1996, 297). Segun este criterio, 
en Chile no existe descentralizaci6n fiscal, sino que s610 administrativa. 

De acuerdo al estudio de la teoria y casas nacionales que se analizan a conti
nuaci6n, las consecuencias econ6micas de la descentralizaci6n ocurren en 
tres ambitos. En primer lugar, la descentralizaci6n genera mejoras de Pareto; 
es decir, genera una asignaci6n altemativa de recursos que es preferida por al 
menos una persona sin empeorar a otros. Este tipo de mejora ocurre porque se 
acerca la toma de decisiones a los beneficiarios de los bienes y servicios pu
blicos, quienes revelan de mejor forma sus preferencias. En segundo lugar.Ja 
descentralizaci6n afecta negativamente la equidad distributiva en la medida 
en que no considere mecanismos de compensaci6n adecuados. Finalmente, la 
descentralizaci6n puede comprometer la estabilidad macroecon6mica depen
diendo del caracter procfclico de los irnpuestos y las transferencias asignados 
a los gobiemos subnacionales. 

270 



ImpaC10 economico de la desceruralizacion en Chile: . Rodrigo Mardones 

1. Eficiencia econ6mica 

En terminos de eficiencia existen argumentos a favor y en contra de la des
centralizaci6n que sugieren un analisis particular de los meritos de cada fun
cion 0 agencia candidata a ser asignada a otro nivel de gobiemo. 

La postura que favorece la descentralizaci6n de responsabilidad sobre el gas
to publico en vistas a las ganancias de eficiencia y bieneslar ba sido sostenida 
por decadas en la literatura econ6mica: Tiebout (1961), Musgrave (1969) y 
Oates (1972) (citados por Ter-Minassian 1997, 3-49). En efecto, el gobiemo 
central tiende a producir menos 0 producir mas que el 6ptimo de un bien 0 

servicio publico porque no posee la informaci6n necesaria sobre las preferen
cias locales, 0 puede no tener los incentivos para actuar con la informaci6n 
disponible. 

Tanzi sefiala que para evitar esta dificultad algunos pafses centralislas como 
Francia y Chile recurren a la designacion de represenlantes del gobiemo cen
tral en los gobiemos subnacionales. El punto es que tan precisa es la informa
ci6n que estos representantes envian al gobierno central, puesto que pueden 
tener incentivos para exagerar las demandas locales a fin de aumcntar su 
poder e importancia. En el caso de pafses descentralizados la cuesti6n es si 
las autoridades subnacionales promueven 0 no las preferencias locales (Tanzi 
1996,301). 

Por otro lado, la descentralizaci6n puede llegar a ser un sustituto de la compe
tencia al introducir en el sector publico los beneficios en la asignaci6n de 
recursos que los mercados competitivos generan en el sector privado. Otra 
ventaja ex post de la descentralizaci6n es que pennite la experimentaci6n en 
la provision de bienes y servicios piiblicos, facilitando la emulaci6n de los 
rnetodos mas exitosos. Un tercer argumento ex post sefiala que cuando el 
costo de proveer un bien 0 servicio publico es absorbido por la jurisdicci6n 
correspondiente es mas probable que esto se baga de la manera mas costo
efectiva, puesto que babrian mas incentivos para utilizar adecuadamente los 
recursos disponibles. Un cuarto y ultimo argumento ex post sefiala que la 
descentralizaci6n es deseable porque esta asociada a un sector publico mas 
pequefio y una economia mas eficiente (Tanzi 1996, 299-300). Sobre esto 
ultimo no existe consenso; sin embargo, la idea esta presente en el debate 
intemacional. 

En cuanto a los argumentos en contra de la descentralizaci6n, las supuestas 
ganancias de eficiencia en la asignaci6n de recursos que genera la descentra
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lizaci6n fiscal no son autornaticas, puesto que dependen de los niveles de 
participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones y en la medida que 
estas se acercan a sus preferencias (Wildasin 1996, 324). Esto es particular
mente relevante entre los pafses latinoamericanos, donde los rnecanismos de 
responsabilizaci6n de las autoridades polfticas son debiles y el grado de orga
nizaci6n y poder efectivo de la sociedad civil es inferior en comparaci6n a los 
pafses desarrollados. 

Por otro lado, la teoria supone que la unica diferencia entre regiones son las 
preferencias de sus votantes, cuando en realidad la diferencia fundamental en 
los pafses en desarrollo se manifiesta en ingreso. En las jurisdicciones mas 
pobres las preferencias son bastante conocidas: satisfacer necesidades basi
cas (Prud homme 1995,208). Sin embargo, en el caso de America Latina no 
es tan claro que el panorama social interno de los pafses no amerite un trata
miento particular para cada una de estas necesidades. 

Con respecto a las capacidades burocraticas, los gobiernos centrales tienden 
a ser mas eficientes que los subnacionales puesto que atraen personal rnejor 
calificado, ofrecen mejores salarios y expectativas de ascenso (Prod 'homme 
1995, 209-10). Para Tanzi la concentracion de capacidades burocraticas en 
los gobiernos centrales es mas acentuada particularmente en pafses en desa
rrollo donde el capital humano mas capacitado tiende a ubicarse en las gran
des ciudades (Tanzi 1996, 302). Esta tesis tiene sustento dado el tradicional 
caracter centralista de los paises latinoamericanos. En efecto, en este contex
to los recursos economicos y polfticos que residen a nivel central genera una 
mayor competencia por sus acceso, 10 que puede significar el desplazamiento 
hacia niveles inferiores de aquellos individuos menos capacitados. 

Tambien existen razones para suponer que la corrupci6n es mas alta a nivel 
local que a nivel central. Para Prud homme ello radica en que a nivellocal 
existen mayores oportunidades de corrupci6n que a nivel central. Ademas de 
enfrentar mayores presiones por parte de grupos de interes locales, los bur6
cratas locales gozan de menor independencia de los politicos locales con res
pecto a sus equivalentes a nivel nacional. De hecho, el monitoreo y la auditorfa 
de gestion estan mas desarrolladas a nivel central (Prod "homme 1995, 10-1). 
Tanzi reconoce que existe evidencia circunstancial que apoya esta tesis, aun
que no existe evidencia empfrica, Su argumento es que la corrupci6n es esti
mulada por la proximidad de las autoridades con los ciudadanos, la cual per
sonaliza las relaciones, y que esta es mayor a nivellocal que al nivel central 
(Tanzi 1996, 301). Wildasin, por su parte, sefiala que no es tan claro que 
existan rnayores niveles de corrupci6n en los niveles subnacionales, puesto 
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que tambien debe considerarse que estos tienen poderes mas limitados, por 10 
que es mas dificil para sus autoridades involucrarse en grandes negocios de 
corrupci6n (Wildasin 1996, 327). EI caracter cuantitativo de la hipotesis su
giere estudios de caracter estadfstico, los que no son comunes dado el proce
der subrepticio de la corrupcion. 

Los detractores de la descentralizaci6n seiialan que los gobiemos subnacionales 
varian en sus capacidades para proveer bienes y servicios piiblicos, por 10que 
necesariamente se generan migraciones desde una jurisdicci6n a la otra. Si 
esta heterogeneidad afecta la provision de ciertos bienes y servicios piiblicos, 
tales como salud y educacion primaria, entonces se compromete el stock de 
capital humano y, por esta via, las posibilidades de crecimiento de la econo
mia, Ter-Minassian contra argumenta diciendo que la provision de dichos 
bienes y servicios puede descenlralizarse, pero con el gobierno central man
teniendo la prerrogativa de imponer lineamientos 0 mandatos, a la vez que se 
transfieren los recursos necesarios y se controla la calidad (Ter-Minassian 
1997,5). 

La debilidad mas clara del modelo estandar de descentralizacion fiscal es que 
al poner enfasis en una mas eficiente asignacion de bienes y servicios a nivel 
local, deja de lado la eficiencia de la producci6n. La pregunta clave es, enton
ces, si Ja provision local de bienes y servicios es mas costo-efectiva que la 
nacional. Esta ultima puede generar econorruas de escala que de 10contrario 
se perderian (Prudhornme 1995,209-10). Este criterio y otros son los que se 
analizan a continuacion, 

1) Criterios para el traspaso de funciones 

Prudhomrne propone descentralizar de acuerdo al servicio 0 bien publico del 
cual se trate. Los criterios para descentralizar son los grados de: externalizacion 
(externability), valoraci6n (chargeability) y tecnicidad (technicity) 
(Prudhornme 1995,215-6). 

La externalizacion de un servicio se refiere a la cantidad y tipo de efectos 
producidos fuera de los lfrnites geograficos de la jurisdiccion, Mientras me
nores sean estos efectos extemos, mas facil es descentralizar la actividad. 
Oates (1972) sefiala que no todos los bienes y servicios publicos tienen carac
teristicas espaciales similares, puesto que los beneficios son percibidos a ni
vel nacional, regional, 0 local. Por 10 mismo, Oates observa que suponiendo 
que el cos to de la provision del bien publico en una jurisdiccion sea el mismo 
tanto para el gobiemo nacional como para el gobierno subnacional respecti
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YO, entonces sera siempre mas eficiente (0 al menos tan eficiente) que este 
ultimo provea la cantidad preferida por la poblacion, en vez de que el gobier
no central provea una cantidad per capita uniforme para todas las jurisdiccio
nes (Oates 1972, 35 citado por Tanzi 1996, 298). 

La valoraci6n se refiere a aquellos servicios publicos que pueden ser finan
ciados con cobros directos a los usuarios (bienes piiblicos versus bienes pri
vados). Mientras mas facil sea valorar un servicio, mas facil es descentrali
zarlo. 

Finalmente, la tecnicidad se refiere al grado de competencia tecnica y gerencial 
requerida para proveer el servicio. Mientras mas baja sea la tecnicidad del 
servicio, mas facil es descentralizarlo (Prudhomme 1995,215-6). Segun este 
criterio los gastos en defensa, polftica exterior, infraestructura para transporte 
y telecomunicaciones interregionales debieran ser decididos por el gobierno 
centra) (Ter-Minassian 1997, 4). Existiran, probablemente, dificultades de 
analisis en el caso de algunas funciones para las cuales estos criterios carez
can de sentido, Por otro lado, debe tenerse muy en cuenta que son las condi
ciones polfticas y las restricciones institucionales las que, a menudo, tienen la 
ultima palabra. Subrayar el argumento tecnico puede, sin embargo, incre
mentar la factibilidad polftica de una reforrna. 

2) La experiencia internacional 

En la practica internacionalla mayona de los pafses asigna al gobierno cen
tral las funciones de defensa, polftica exterior, comercio internacional, regu
laci6n de la inmigracion, promocion de la investigacion y el desarrollo (I+D), 
regulaci6n de sectores industriales estrategicos, regulaci6n del transporte y 
telecornunicaciones interregionales (interestataIes). Los gobiernos regiona
les (estataIes) son usualmente responsables por la infraestructura regional. 
Los gobiernos locales son normalmente responsables por las funciones de 
policia, bomberos, sanidad, transporte publico (Ter-Minassian 1997,6-7). 

Sobre las funciones del area social, SOn las funciones de asistencia social las 
que mas a rnenudo se encuentran en manos de los gobiernos locales, aunque 
el nivel central se reserve el derecho de fijar estandares y de proveer 
financiarniento (Ter-Minassian 1997, 7). POl su parte, los seguros sociales 
(pensiones, invalidez y desernpleo) se han visto beneficiados con esquemas 
centralizados dado que la gesti6n de riesgos mejora a medida que aumenta el 
mirnero de asegurados (pooling), adernas de que es po sible establecer 
estandares nacionales de cobertura. 
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En cuanto a educaci6n y salud, norrnalmente los gobiernos locales se hacen 
cargo de la educaci6n primaria y secundaria y de la salud primaria y preven
tiva, mientras que los gobiernos regionales (estatales) se han ocupado de la 
educaci6n superior y de los establecimientos de salud mas complejos. En 
ambos sectores, los gobiernos centrales usualmente mantienen ciertas atribu
ciones en la definici6n de politicas y estandares (Ter-Minassian 1997,7). 

2. Redistribuci6n 

Es posible identificar razones ex6genas y end6genas que explican la existen
cia de inequidad distributiva interregional, las cuales son relevantes para el 
caso de los paises latnionamericanos. Entre las primeras estan los desequilibrios 
fiscales verticales respecto del gobierno central. mientras que entre las se
gundas se encuentran los desequilibrios horizontales interregionales. 

Los desequilibrios verticales entre los distintos niveles de gobiemo exisien 
cuando el gobiemo central recauda la mayorfa de los ingresos publicos, mien
tras que los gobiernos subnacionales son incapaces de generar ingresos pro
pios que les permitan cubrir sus gastos, generandose importantes deficit (Ter
Minassian 1997, 11). 

Los desequilibrios horizontales, por su parte, se generan tanto por la hetero
geneidad en la posesi6n de recursos naturales y humanos, como por la locali
zaci6n relativa de las distintas jurisdicciones. Sobre 10iiltimo.Ja nueva geo
grafia econ6mica sugiere que la menor movilidad en la producci6n de mate
rias primas, -las cuales son la base econ6mica de los paises subdesarrollados
genera una especializaci6n entre un centro manufacturero y una periferia agri
cola, 10cual perpenia los desequilibrios regionales'. 

Se argumenta a menudo que reducir las disparidades en el ingreso per capita 
disrninuira autornaticamente las disparidades entre las regiones. Segun 
Prud homme esto es falso, puesto que en la mayoria de los paises estas 
disparidades no han desaparecido con el crecimienlo econ6mico. Los pobres 

Lanuevageografiaecon6rnicaes un cstilo de analisis que intenta explicar laestruetura 
especial de la economfa a travcs de tecnicas y modelos que suponen la existencia de 
retomos ereeientes y competencia imperfecta en los mercedes. En esios modelos se 
produce unproceso de ajuste en el cuallos factoresde producci6n se mueven gradual
mente hacia ubicacioncs que ofrecen retornos reales mas altos. DOOos los costos de 
transporte, las firmas buscan concentrar la producci6n cercade los rnercados, 10que 
ocurre donde se ubican sus compeLidores; pero al mismo tiempo, tienden hacia una 
ubicaci6nqueposea el menormlmero decompetidores locales y abuscar las ubicacio
nes que presenten bajos salarios realespara el factor uaba]o (Krugman 1998, 164-7). 
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de una regi6n son tales porque esta ofrece men ores oportunidades economi
cas y menores extemalidades positivas relativas a suubicaci6n. (Prud homme 
1995, 202-203). Un caso emblematico al respecto son los desequilibrios 
socioeconornicos entre e1 norte y el sur italianos, los cuales persisten dentro 
de un pais altamente desarrollado. 

La redistribuci6n del ingreso debiera ser responsabilidad del gobierno central 
porque los intentos de los gobiernos locales por redistribuir ingreso probable
mente resultaran injustos a nivel nacional no s610porque existen diferencia
les de ingreso entre las regiones, sino tambien porque las regiones pueden 
tener distintas polfticas de redistribuci6n (Prud homme 1995,202). 

Conjuntamente con la posesi6n de recursos naturales, existen desequilibrios 
horizontales porque hay heterogeneidad entre las regiones para generar re
CUTSOS dada la distribuci6n de las bases tributarias, y porque estas enfrentan 
demandas sociales dispares (Ter-Minassian 1997, 11). 

Siguiendo este argumento, la fijaci6n de tasas tributarias y de gasto social 
debiera permanecer como una responsabilidad del gobierno central, porque 
de 10 contrario los inversionistas se mudarian hacia areas con menores irn
puestos, y los pobres hacia aquellas con mayores transferencias (Prud"homme 
1995, 204). Por otro lado, estas herratnientas son iitiles a nivel central para 
implementar polfticas de desarrollo territorial destinadas a reducir las 
disparidades al interior de un pais. 

Para evitar los posibles efectos negativos, las decisiones sobre tasas tributarias 
e impuestos se pueden restringir sobre bases con poca movilidad 
interjurisdiccional. Este mecanismo no resuelve el problema de los 
desequilibrios verticales; sin embargo, contribuye a distninuir la brecha fiscal 
entre los distintos niveles de gobiemo, ademas de que puede aumentar la 
responsabilidad de las autoridades subnacionales. En cualquier caso, no son 
los impuestos las herramientas esenciales de redistribuci6n interregional, sino 
que mecanismos de transferencias eficaces, 

3, Estabilidad macroecon6mica 

La experiencia de muchos paises en desarrollo -en particular Argentina y 
Brasil en America Latina- apunta a que la descentralizaci6n fiscal ha contri
buido a agravar los problemas macroeconornicos, 0 a hacer mas dificil su 
correcci6n. Un sistema descentralizado hace que las polfticas fiscales sean 
mas dificiles de implementar. 
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En reaJidad, la autoridades locales no tienen incentivos para implementar 
polfticas de estabilizaci6n fiscal, puesto que su efecto sobre la demanda agre
gada es pequefio y sus costos son altos (Prudhornme 1995, 205). Adernas, 
separar la decision sobre el gasto de las atribuciones sobre los ingresos en
sombrece la conexion entre los beneficios provenientes del gasto publico y su 
costo, promoviendo as! la irresponsabilidad fiscal de los gobiernos 
subnacionales (Ter-Minassian 1997, 8). 

McLure responde que para evitar 10 anterior el mayor mimero de actividades 
que los gobiemos subnacionales realizan debieran ser financiadas par cargos 
e impuestos a los beneficios recibidos (McLure 1995, 222). Tambien Tanzi 
sefiala que los gobiernos subnacionales deben contar con tributos cuyas 
distarsiones sean facilmente intemalizadas por ellos (Tanzi 1996, 311). 

No solo se trata de un problema de incentivos. A nivel subnacional se gene
ran problemas fiscales porque el traspaso de responsabilidadcs de gasto se ha 
hecho sin la transferencia de los recursos adecuados, por 10que la descentra
lizacion del gasto y del ingreso debe ocurrir simultaneamente (Tanzi 1996, 
310). Tambien se crean problemas fiscales porque existe presion polftica par 
mayor gasto y menor tributaci6n; y porque es probable que se observen siste
mas de gesti6n de gasto publico deficientes. Esta ha sido la tonica en los 
procesos de descentralizaci6n implementados desde los afios 80 en America 
Latina. 

La descentralizacion de responsabilidades sobre ingresos y gastos impone 
desaffos administrativos importantes. En el caso de los impuestos se requiere 
unifonnidad de procedirnientos, considerar la posible perdida de economfas 
de escala en procesamiento de informaci6n y costo de sistemas informaticos, 
y asegurar el intercambio de informaci6n relevante (Ter-Minassian 1997, 15
17). Se puede, sin embargo, refutar afirrnando que la recoleccion de impues
tos se beneficia de un sistema descentralizado porque los gobiernos 
subnacionales tienen mayores incentivos para recaudar el dinero a fin de 
implementar sus programas de gasto. 

La solucion propuesla par Tanzi no es revertir la descentralizacion fiscal, 
sino que enmarcarla en un contrato claro y comprehensivo entre el gobierno 
central y los gobiernos subnacionales (Tanzi 1996, 305). Adicionalmente, 
Tanzi considera un esquema que defme correctamente la asignacion exclusi
va 0 participacion de las principales bases tributarias, y el servicio de la deu
da subnacional (Tanzi 1996,306). 
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En esta linea, Ter-Minassian sefiala que la descentralizacion fiscal dificulta la 
gesti6n maeroecon6mica, pero no la haee imposible (Ter-Minassian 1997, 
4). Para Artana y Lopez Murphy la descentraci6n fiscal es compatible con 
una politica macroecon6mica adecuada si se coordinan las polfticas fiscales 
de los distintos niveles de gobiemo, manteniendo restricciones al endeuda
miento y evitando el comportarniento ciclico de los ingresos y gastos (Artana 
y LOpez Murphy 1997, 17). 

1) Responsabilidades sobre el gasto 

Durante los 80 el porcentaje de participaei6n de los gobiemos regionales (es
tatales) en el total de gastos del gobierno central vari6 desde menos de un 8 
por ciento en Mexico a mas del 40 por ciento en Australia., Canada e India. 
Con respecto a los gobiemos locales, esta participaci6n vario en un rango de 
2 por ciento en Mexico a 50 por ciento en Dinarnarca (Ter-Minassian 1997, 
6). 

Frente a este panorama., y dado que cambios en la composici6n de los gastos 
pueden afectar la demanda agregada debilitando ellogro de los objetivos de 
estabilizacion del gobiemo central, Ter-Minassian recomienda que se man
tenga centralizada la decision sobre gastos que tienen un fuerte impaeto en la 
demanda, 0 que son sensibles a los cambios en el cicio econ6mico, tales como 
los beneficios a la cesantia (Ter-Minassian 1997,5). 

EI gasto publico debiera estructurarse sobre ingresos permanentes. Un com
portarniento ciclico del gasto publico afecta a los precios relativos, al tipo de 
cambio real y a la tasa de interes real, por 10 que el ritmo de crecimiento del 
gasto debiera ajustarse a la tendencia estructural de la economfa en ellargo 
plazo(Artana y Lopez Murphy 1997, 18-9). En esta linea, se requiere coordi
nar las polfticas presupuestarias entre gobiemos asf como asegurar consisten
cia con los objetivos macroecon6micos nacionales, promover la 
responsabilizaci6n de todos los niveles de gobiemo con respecto a las prefe
rencias de los ciudadanos y, finalmente, velar por una gesti6n financiera sana 
(Ter-Minassian 1997, 15-17). 

Sobre esto ultimo, Tanzi observa que en muchos paises subdesarrollados los 
sistemas de gesti6n del gasto publico son ineficaces ann a myel central. Por 10 
mismo un sistema adecuado debiera incluir clasificaciones presupuestarias y 
sistemas de contabilidad para monitorear y controlar los flujos de caja. Cual
quier polftica de descentralizaci6n debiera incluir no s610 la implementaci6n 
de estos mecanismos, sino que tambien la capacitaci6n del personal a cargo 
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de estas funciones (Tanzi 1996, 303). 

2) Responsabilidades sobre el ingreso 

Los ingresos de los gobiemos subnacionales se componen principalmente de 
transferencias desde el gobiemo central e impuestos. Respecto de las prime
ras, en muchos paise s estas son procfclicas. Para evitar su efecto 
macroeconomico negativo las transferencias debieran ser desvinculadas de la 
recaudacion tributaria del gobiemo central y definidas en el presupuesto anual, 
ojala en un presupuesto plurianual (Artana y Lopez Murphy 1997, 35). En 
esta linea, el gobiemo central debiera evitar fijar las transferencias bajo una 
perspectiva de corto plazo, que es 10 que nonnalmente ocurre en America 
Latina, y tambien procurar que tengan como referente las tendencias econo
micas de largo plaza (Arlana y Lopez Murphy 1997,22). 

La literaiura referida a las responsabilidades sobre los tributos, por otra parte, 
promueve asignar al gobiemo central impuestos con las siguientes caractens
ticas: I) aquellos que tienen una base tributaria con mayor movilidad 
interjurisdiccional, 2) aquellos que tienen elasticidad ingreso mayor que uno', 
a fin de neutralizar comportamientos cfclicos en el manejo presupuestario de 
los gobiemos subnacionales, y 3) aquellos que tienen una base tributaria dis
tribuida desigualmente entre las regiones (Ter-Minassian 1997, 9). 

Ademas de tener un efecto prociclico, la administracion compartida de im
puestos a la venta en varios niveles (tales como el IVA) es muy dificil puesto 
que requiere de altos grados de coordinacion y gran cantidad de informacion. 
Otros impuestos de un solo nivel (contribuciones, permisos comerciales y 
vehiculares) son mejores candidatos para la descentrali-zacion si es que estes 
no difieren sustancialmente entre regiones. Los impuestos a la explotacion de 
recursos naturales deben ser mantenidos a nivel central, puesto que de 10 
contrario su localizaci6n arbitraria daria lugar a aumentar la inequidad 
interregional (Ter-Minassian 1997, 10). 

En la practica, las bases tributarias han sido compartidas entre el gobiemo 
central y los subnacionales a traves de das mecanismos: distintas gobiemas 
imponen tributos a la misma base, 0 bien, un nivel de gobierno recolecta los 
tributos para luego transferirlos a atros niveles. 

La elasticidad es unamedida de cambia porcentual, en este caso en el ingreso, como 
resultado de unincremento deunoper ciento en otra variable, eneste caso Ia tributacion. 
Unaelasticidad ingreso mayor queuno signifieaque un aumento en la tasa irnpositiva 
disminuye la recaudaci6n tributaria en un porcentaje mayor al cambic en la tasa. 
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Argentina es un ejemplo de los problemas asociados con este ultimo esque
ma. En este pais el gobiemo federal comparte con los gobiemos provinciales 
el impuesto al ingreso, el IVA, los impuestos especificos, el impuesto a los 
activos de las empresas y el impuesto a la propiedad de las personas. Para 
reducir el deficit fiscal el gobiemo federal aumento a comienzos de los 90 la 
proporcion de los impuestos sobre el PGB; sin embargo, no pudo aborrar la 
totalidad de los nuevos recursos generados, puesto que de ellos debia entre
gar a las provincias el 57 por ciento, proporcion que era inmediatamente gas
tada por estas (Tanzi 1996, 308). 

Tambien la experiencia de Brasil al asignar el IVA a los estados demuestra 
que esta no es una buena idea. En efecto, la reforrna constitucional de 1988 
disminuyo la participacion del gobiemo central en los ingresos piiblicos y Ie 
entrego a los estados mayor libertad para fijar las tasa tributarias. Como re
sultado de 10 anterior el gobiemo central redujo su capacidad para conducir 
las politicas macroeconomicas (McLure 1996,319). 

Por otro ladro, la implemcntacion en la ex Union Sovietica de un esquema 
cornpartido demostro que bajo este sistema se crean incentives para una con
centracion de esfuerzos de recoleccion desigual, depcndiendo de la participa
cion de cada nivel de gobiemo en el impuesto en cuestion. Esto es 10 que 
ocurre tambien en Argentina, Alemania, Brasil,Hungria e India (Ter-Minassian 
1997, 12). 

Con respecto a la asignacion exclusiva de las principales bases tributarias a 
los gobiemos subnacionales Tanzi sefiala que si estas son grandes y dinarni
cas y si el gasto publico del gobiemo central no puede ser reducido, entonces 
los problemas macroeconomicos son inevitables, como 10 han demostrado 
los casos de Brasil, India, Rusia y China (Tanzi 1996,306-7). 

La asignacion de tributos debe considerar varios criterios: en primer lugar, la 
importancia de otros objetivos adernas de generar ingreso, tales como 
redistribucion y estabilizacion; en segundo lugar, la movilidad de la base 
tributaria; y, finalmente, la presencia de economias de escala en la adminis
tracion de los impuestos. De acuerdo a estos criterios Tanzi analiza los distin
tos tipos de impuestos y recomienda: 

1)	 Mantener a nivel central: gravamenes al comercio exterior, a fin de 
minimizar distorsiones; irnpuestos a los recursos naturales, que aunque 
inrnoviles estan desigualmente distribuidos; IVA, de 10 contrario se 
aumentarian enorrnemente los costos de administraci6n; e impuestos 
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2) 
al ingreso de las personas y las empresas. 
Descentralizar: contribuciones a las propiedades, las cuales son alta
mente inm6viles; impuestos a la venta minorista, no en niveles como el 
IVA; impuestos especfficos, tales como bencina, bebidas alcoholicas, 
compra de autom6viles y servicios de hoteleria; permisos de circula
ci6n, permisos comerciales, y cobros par el usa de servicios sociales 
den salud y educacion (Tanzi 1996, 313-4). 

1) Autorizacldn para contraer deuda 

Tanzi plantea que la experiencia internacional can respecto al endeudarnien
to de los gobiernos subnacionales es negativa. En particular, este autor se 
muestra contrario a esta forma de financiamiento a menos que se prevengan 
los problemas generados en la practica, a saber: I) ausencia de buenos siste
mas de gestion del gasto publico que permitan monitorear y controlar las 
obligaciones de la deuda, 2) falta de incentives para las autoridades 
subnacionales para no endeudarse, puesto que los beneficios de la deuda son 
percibidos en el presente mientras que los costas pueden ser diferidos a futu
ras administraciones, 3) supuesto implicito de que el gobiemo central se hara 
cargo de la deuda en casa de insolvencia, 4) falta de sistemas presupuestarios 
subnacionales para realizar proyecciones competentes de ingresos y gastos, y 
5) multiplicidad de fuentes desde las cuales se puede contraer deuda, tales 
como prestamos can organismos publicas, banca privada, atraso en pago a 
proveedores, pensiones y salarios (Tanzi 1996, 309- 10). 

Arlana y Lopez Murphy (1997, 34-5) son mas categoricos y proponen prohi
bir operaciones de autoprestamos (can cargo a deuda can los empleados a 
proveedores) y cualquier endeudamiento can el sistema financiero. Sabre 10 
ultimo, el tamafio eventual de la deuda publica subnacional podria poner al 
conjunto del pais en riesgo. Se podrfa, en cambio, permitir financiamiento 
multilateral 0 a traves del uso de fondos rotativos disponibles para un gobier
no subnacional que se encuentre en el maximo de su inversion hist6rica. En 
cualquier caso, debiera existir una legislaci6n clara y con topes definidos. 

Respecto de tal legislaci6n, existe diversidad entre los paises. Sin embargo, 
es posible distinguir cuatro enfoques principales: I) referencia unica 0 pri
mordial en el mercado financiero y la credibilidad crediticia del gobiemo 
subnacional solicitante (Brasil y Canada), 2) cooperaci6n intergubernamental 
con respecto al disefio e implementaci6n de los controles de deuda (paises 
escandinavos, Australia y Alemania), 3) controles de deuda basados en reglas 
con respecto a limites de endeudamiento, destino de los recursos, 0 servicio 
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de deuda (Estados Unidos, Suiza y Espana), y 4) controles administrativos 
del gobiemo central en la forma de imponer limites anuales al endeudamiento 
de los gobiemos subnacionales, autorizacion de cada operaci6n, y monitoreo 
ex-post (Reino Unido, Francia, Jap6n y Corea) (Ter-Minassian 1997, 18-19). 

III.	 INSTITUCIONALIDAD REGIONAL ACTUAL: UNA 
EVALUACION 

Las regiones en Chile estan sujetas a una relaci6n de dominaci6n y dependen
cia con respecto al gobiemo central, 10cual explica su mas 1enta tasa de ere
cimiento economico y menor desarrollo con respecto a Santiago. 

Se argumenta que para romper esta relaci6n y reemplazarla por una de coope
raci6n, el poder politico debe ser redistribuido (Boisier 1994, 7). Esto signifi
ca dar origen a unidades jurfdicas nuevas y distintas del gobiemo central, que 
no dependan jerarquicamente de este, que cuenten Con patrimonio propio, y 
que sean generadas democraticamente en elecciones directas. 

EI caracter de estado unitario desconcentrado no se plantea como estatico en 
Chile. Existe un proceso de descentralizaci6n en curso que no ha sido conso
lidado. Ello da origen a arreglos institucionales curiosos, como es el caso de 
la dualidad de funciones de los intendentes, la deficiente autonomia financie
ra, y la poca influencia de los actores regionales en la gesti6n de los servicios 
piiblicos. 

I ,	 Niveles suboptlmos de eficiencia econ6mica 

La institucionalidad de gobiemo interior en Chile presenta nive1essub6ptirnos 
de eficiencia econ6mica porque existen potenciales mejoras de Pareto que no 
han sido realizadas y que tienen fuentes variadas. 

En primer lugar, 1aconcentraci6n de funciones en Chile hace que en teorta no 
existan perdidas por economias de esca1a dado que el gobierno central admi
nistra todos los servicios publicos, supuestamente con mayor capacidad bu
rocratica que los gobiemos subnacionales. Sin embargo, la observacion de 
Oates de que a iguales costos de provision es mas eficiente que los gobiemos 
subnaciona1es provean la cantidad preferida por la poblaci6n, en vez de que 
el gobiemo central provea una cantidad per capita uniforme (Oates 1972, 35 
citado por Tanzi 1996. 298), pone en evidencia una perdida importante de 
eficiencia. 
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En efecto, el hecho de que las regiones se excluyen par cornpleto de decidir 
todo tipo de bienes y servicios publicos tales como vivienda, educaci6n, ca
pacitaci6n, parques y recreaci6n, seguridad publica, indica que la eficiencia 
en la asignaci6n de recursos es limitada. Incluso, en el ambito de decision 
reducido a los planes de desarrollo regional las decisiones son fuertemente 
condicionadas a establecer prioridades entre proyectos propuestos por el go
bierno central. Aderruis, IDS consejos regionales deben compartir con los 
intendentes estas decisiones, por 10 que el gobierno central siempre tiene algo 
que decir al respecto. 

Con respecto al traspaso de funciones, es importante subrayar que un proble
ma corruin en America Latina es que este proceso no ha sido amarrado con 
los recursos econornicos requeridos para llevar adelante estas nuevas respon
sabilidades (Marcondes 1996, 225). Esto ha ocurrido en Chile en el caso de 
funciones compartidas entre el gobierno central y los municipios en los ambi
tos de educacion y salud. Mas notorio ha sido el caso de la escasez de recur
SDS para las funciones de fomento productivo de los municipios, 10 cual ha 
hecho de estas algo merarnente simbolico (Chile 2000, 49). 

Una segunda fuente de perdida de eficiencia es que, dado que el gobierno 
central utiliza una tecnologfa unica para la provision de los servicios, se limi
ta la capacidad regional para diseiiar practicas innovadoras que, a la vez, 
pudiesen ser replicadas por las otras regiones. 

En tercer lugar, no existen mecanismos formales de coordinacion entre los 
gobiernos regionales y los gobiernos municipales, una condici6n que tam
bien puede ser observada en muchos pafses de America Latina (Blanco n/d, 
145). En Chile la situaci6n es particularmente grave ya que los esfuerzos de 
cada nivel parecen desarrollarse en lineas paralelas. Un ejernplo de 10 ante
rior es la confusi6n existente en la ciudadania sobre quien es Ie responsable 
final de la educaci6n municipalizada. 

No obstante las limitaciones hasta aqui mencionadas, la perdida mas relevan
te en eficiencia tiene su origen en la contradicci6n institucional producida por 
la doble dependencia de los intendentes. No es aventurado seiialar que la 
tarea de los intendentes de transmitir las preferencias de las regiones al go
bierno central se cumple en forma distorsionada. Ello se debe a que cada 
intendente responde simultaneamente ante dos autoridades": par un lado, el 
Presidente de la Republica, y por el otro, los gobiernos regionales. 

Un agente con dos principales en el modelo de agente-principal. 
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Esta peculiar doble dependencia del intendente regional es justificada en re
ferencia a una interpretacion sui generis de la clasica dicotomia politica-ad
ministraci6n, bajo la cual seria posible separar el diseiio de politicas de la 
administraci6n de las mismas. En este esquema el intendente desernpefia las 
funciones que la mas alta autoridad politica del pais -el Presidente de la Re
publica- le delega, mientras que el consejo regional Ie entrega la "adrninistra
ci6n" de las regiones. 

Cada intendente es el representante directo del Presidente de la Republica en 
la regi6n y, como tal, desempeiia las funciones de gobierno interior'. Cuentan 
con la colaboraci6n directa de secretarios regionales que representan a todos 
los ministerios con la excepci6n de Interior, Secretaria General de la Presi
dencia, Defensa y Relaciones Exteriores. Estos secretarios regionales minis
teriales estan a cargo de la elaboraci6n, ejecuci6n y coordinaci6n de las poli
ticas, planes, presupuestos, proyectos de desarrollo y de todas aquellas mate
rias que sean de competencia del gobiemo regional (Chile 1993, Art. 62). 

Al mismo tiempo, cada intendente es el "ejecutivo del gobierno regional", 
que esta integrado por este ultimo mas el consejo regional. Los consejos re
gionales estan compuestos por un mimero variable de consejeros elegidos por 
los co1egios provinciales, integrados para este efecto por los concejales mu
nicipales elegidos directamente por la ciudadania. 

En efecto, su tarea es promover el desarrollo social, cultural y econ6mico de 
la regi6n, para 10cual cuenta con personalidad juridica, patrirnonio propio, y 
atribuciones definidas por ley. Las funciones de desarrollo de los gobiemos 
regionales deben realizarse bajo principios de equidad, eficiencia y eficacia 
en el uso de los fondos piiblicos y en 1a prestaci6n de servicios, adernas de 
procurar la participaci6n efectiva de la comunidad y la preservaci6n y mejo
ramiento del medio ambiente (Chile 1993, Art. 14)6. 

Entre ellas que se cuentan: a) garantizar el orden, seguridad y respeto de los habitantes 
y bienes; b) aplicar las disposiciones de la Ley de Extranjeria; c) coordinar y fiscalizar 
a los servicios publicos que operenen la region cuyos programas no sean financiados 
con fond os regionales; d) hacerpresente a las autoridades del nivel central las necesi
dadcs de Ia regi6n; y e) prevenir y enfrcntar suueciones de carastrote 0 emergencia 
(Chile 1993, Art. 2). 
Como ejecutivo del gobiemo regional,cada intendente ejerce entreotras las siguientes 
funciones: a) formular pollticas de desarrollo de la region; b) sorneter al consejoregie
nallos planes y estrategias regionales de desarrollo, asf eomo implementar su ejecu
cion; c) presidir el consejo regional can derecho a vcz y, en caso de empate, con 
dcrecho a vote dirirnente cn materias que no sean de fiscalizacicn. En fa practica el 
numero total de consejeros siempre es par; d) someter al consejo regionalel proyecto 
de presupuestodel gobiemo regional, ajustado a la polftica de desarrollonacional, 1a 
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Otro problema evidente de regimen interior es que los secretarios regionales 
ministeriales dependen, por un lado, de cada intendente y, por el otro, del 
ministro respectivo. Pese a que los intendentes son en parte fundamental agen
tes del Presidente de la Republica, los problemas de coordinaci6n al interior 
del gobierno central desconcentrado son evidentes. En efecto, los intendentcs 
enfrentan a los secretarios regionales ministeriales como intermediarios de 
las polfticas sectoriales centrales y responsables de los servicios piiblicos en 
cada regi6n. Por otro lado, los consejos regionales no tiene ninguna atribu
ci6n de control con respecto a ellos (Martelli y Valenzuela 1999, 10). Con 
respecto a 10 ultimo, el objetivo de los gobiernos regionales esta restringido al 
ambito de la planificacion regional. 

2. Mecanismos adecuados de redistribuci6n 

Tal como 10 predice la nueva geograffa econ6mica de Krugman, las caracte
risticas territoriales de Chile hacen de el un pais con una distribuci6n 
heterogenea de recursos naturales y concentrada en terrninos de poblaci6n y 
producci6n. Por 10 mismo, la politica de descentralizaci6n del gobierno de 
Lagos considera un esfuerzo importante pro equidad horizontal, asi como de 
equidad vertical mediante transferencias, redistribuci6n del ingreso e incenti
vos para la localizaci6n productiva en regiones deprimidas (Chile 2000, 35). 

Dado que en Chile los gobiernos subnacionales no cuentan con la atribuci6n 
de fijar tasas impositivas, no existen rnigracioncs interregioriales 0 

intercomunales para captar menores impuestos 0 mayores beneficios socia
les. Por esta via, el sistema tributario chileno no favorece el aumento de la 
inequidad. En cambio la existencia de un mecanismo adecuado de transferen
cias a traves de fondos de compensaci6n ha contribuido a disminuir la 
inequidad interjurisdiccional, aunque aiin queda mucho por avanzar. 

EI presupuesto de los gobiernos regionales, definido ano a aiio en la Ley de 
Presupuesto de la Naci6n contempla dos componentes: un programa de gas

Ley de Presupuesto de la Nacion, y demas normativas de administraci6n financiera del 
Estado: e) proponer al consejo regionalla distribuci6n de los recursns regionales pro
venicntes del Fondo Nacional de Desarrollo Regional, de los inversioncs sectoriales, y 
de los tributos que segrin la Constttuclon (Art. 19. no. 20) graven por ley actividadcs y 
bienes que tengan una clara identificacion regional destinados al "financiamiento de 
obras de desarrollo"; f) proponer al consejo regionalla celebracion de convenios de 
programaci6n con otros gobiemos regionales 0 ministerios relativos a proyectos de 
inversion, los cuales deberan ser sancionados mediante decreto supremo: g) adminis
trar los bienes naeionales de uso publico en la region; y h) coordinar, supervisar 0 

fiscalizar a los servicios publicos que cperen en Ia region y que sean financiados con 
fondos regionales (Chile 1993, An. 24). 
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tos de funcionamiento y un prograrna de inversi6n regional (Chile 93, Art. 
72). Este ultimo proviene del Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), 
el cual tiene un objetivo de compensaci6n territorial, y que se defme como un 
porcentaje del total de los gastos de inversi6n publica que establece la Ley de 
Presupuestos. Un 90 por ciento del Fondo es distribuido a las regiones de 
acuerdo a criterios especificos. Para promover eficiencia en el uso de estos 
recursos un 5 por ciento es asignado a las regiones con mejores indicadores 
de costo-efectividad, El restante 5 por ciento es asignado a gastos de erner
gencia, tales como desastres naturales (Chile 1993, Art. 76). 

Con el fin de disminuir las amplias disparidades entre las regiones en termi
nos de crecimiento econ6mico y desarrollo social, nuevos criterios e 
indicadores para la asignaci6n del 90 por ciento del Fondo Nacional de Desa
rrollo Regional fueron introducidos en 1993 considerando el nivel 
socioecon6mico de la regi6n (alfabetismo, desempleo, mortalidad, pobreza, 
producto per capita etc.), as! como su condici6n particular territorial (disper
si6n poblacional, ruralidad, deterioro ecologico, costos de construccion, etc.) 
(Chile 1993, Art. 75). 

Adicionalmente, aunque no forma parte del presupuesto del gobiemo regio
nal, la Ley de Presupuesto incluye un fondo de Inversi6n Sectorial de Asig
naci6n Regional (ISAR), el cual es responsabilidad del ministerio respectivo. 
Sin embargo, el consejo regional tiene la atribuci6n de resolver la distribu
ci6n de estos recursos entre proyectos especfficos que cumplan con los requi
sitos exigidos por el ministerio (Chile 1993, Art. 79). En 1997 el ISAR in
clufa seis prograrnas: Conservaci6n de la Red Vial Comunal y Agua Potable 
Rural (ambos del Ministerio de Obras Piiblicas), Prograrnade Mejoramiento 
de Barrios (del Ministerio del Interior), InfraestructuraDeportiva (DIGEDER), 
Pavimentaci6n Urbana (Ministerio de Vivienda y Urbanismo), y Red 
Asistencial (Ministerio de Salud). 

La Ley de Presupuesto de la Naci6n contempla que los recursos de inversi6n 
publica decididos a nivel regional -esto es, que requieren la aprobaci6n for
mal de los consejos regionales para que la inversi6n se haga efectiva- como 
poreentaje del total de la inversi6n publica nacional experimenten un aumen
to desde un 44,4 por ciento en 2000 a un 46,6 por ciento en 2001, para alcan
zar el 50 por ciento al final del gobierno de Ricardo Lagos en marzo de 2006 
(SUBDERE 2000, 50). Estos recursos provienen especificamente de cuatro 
fuentes: el Fondo Nacional de Desarrollo Regional, el fondo de Inversi6n 
Sectorial de Asignaci6n Regional, el fondo de Inversi6n Regional de Asigna
ci6n Local y los Convenios de Programaci6n. 
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EI Fondo Nacional de Desarrollo Regional como porcentaje del total de la 
inversi6n publica pasara de un 15,9 par cicnto en 2000 a un 17,3 por ciento en 
2001. Aunque estas cifras representan avances relevantes de descentraliza
ci6n fiscal, la importancia de este logro es relativa si se le compara con el 
total de la inversion privada que se realiza en las regiones, y que en gran 
medida dcpende de polfticas nacionales y no regionales. En efecto, en 1998 
del total de la inversi6n nacional solo un 10 por cicnto correspondfa a inver
sion publica (Schilling 1997, 32). En cualquier caso, se cuestiona que cxista 
una asignaci6n presupuestaria efectiva, atribuci6n que sigue manejando el 
gobierno central. Los gobiemos regionales se limitarian a establecer priorida
des entre los proyectos de inversion (Correa 1998, 263). 

Con respecto a los ingresos de los gobiemos locales, los fondos transferidos 
desde el gobiemo central representan s610 un 50 por ciento del total de sus 
ingresos (Rosenfeld 1995, 39), y provienen del Fondo Com un Municipal 
(FMC) y de las lnvcrsiones Regionales de Asignaci6n Local (1RAL). Este 
ultimo componente incluye los siguientes programas: Programas de Mejora
miento Urbano (Ministerio del Interior), Entre Todos, Apoyo Productivo Rural 
y Desarrollo Juvenil FOSIS (los tres ultirnos del Ministerio de Planificacion y 
Cooperacion), 

Aunque los recursos municipales han crecido considerablemente en la ultima 
decada, y el Fondo Cormin Municipal ha contribuido a disminuir la brecha 
entre comunas pobres y comunas ricas, la desigualdad en terrninos de ingre
sos es aun enorme. Sin la existencia del FCM el primer decil de los rnunici
pios mas ricos obtendria ingresos equivalentes a 300 veces los ingresos del 
decil mas pobre. Con la aplicaci6n del FCM la diferencia se reduce a 26 
(Chile 2000, 49). Se espera una estrechamiento adicional con la aprobaci6n 
de modificaciones a la Ley de Rentas Municipales en diciembre de 2000. 
Condicion para ella es que se reduzca la gran proporcion de los recursos del 
FCM destinados a administracion, que en 1999 represent6 un 57 par ciento 
del fondo (Chile 2000. 121). 

De acuerdo a los criterios teoricos de redistribucion se puede afirmar que no 
existe competencia tributaria interregional ni tampoco diferencias sustancia
les en las polfticas de gasto social, 10cual minimiza en Chile las posibilidades 
de inequidad distributiva, De hecho, el unico impuesto de recaudacion y uso 
local -las contribuciones- tiene tasas uniforrnes que son determinadas a nivel 
central. Por 10 mismo el Fondo Nacional de Desarrollo Regional cumple un 
rol fundamental para promover la equidad distributiva interregional. 
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Por otro lado, las transferencias desde el gobierno central en Chile no tienen 
un caracter procfclico, puesto que se destinan a financiar las inversiones re
gionales y locales y los gastos en educacion y salud de los gobiernos locales 
(Arlana y Lopez Murphy 1997,29-30). 

3. Estabilidad rnacroeconornlca a salvo 

Segun el estudio de Arlana y Lopez Murphy (1997. 24) -a diferencia de 10 
que ocurre en Argentina, Brasil y Colombia- Chile no presenta problemas 
significativos de diseiio institucional regional que puedan poner en riesgo el 
manejo de la polftica rnacroeconomica. Lo que estos autores no seiialan es 
que 10 anterior ocurre no porque exista en Chile un esquema de descentraliza
cion fiscal bien diseiiado, sino porque no existe ningun esquema. Administrar 
ingresos y gastos asignados por el gobierno central no es 10 mismo que tener 
la facultad de decidir sobre ellos. 

1) Esquema de ingresos publicus 

Salvo el impuesto a la explotacion minera, en Chile los gobiemos regionales 
no generan recursos propios via tributacion, dependiendo casi totalmente de 
los fondos asignados por el gobierno central. 

Aunque la ley faculta a los gobiemos regionales para solicitar al gobiemo 
central el traspaso de ingresos adicionales, este rnecanismo no ha sido utiliza
do hasta la fecha (Chile 2000, 50). Es probable que la dependencia final de 
los intendentes del Presidente de la Republica inhiba el uso de este recurso 
legal. 

Ademas de las transferencias desde el gobierno central a traves del FMC y las 
ISAL, la principal fuente de ingresos de las municipalidades son los impues
tos a las propiedades (contribuciones) y los permisos de circulacion para au
tornoviles. Los gravarnenes a las propiedades son definidos por ley como un 
"impuesto nacional para beneficio municipal", 10 cual significa que las deci
siones mas relevantes con respecto a exenciones, bases imponibles y tasas 
son mantenidas como prerrogativas del gobierno central (Marcel 1994, 108). 
En la actualidad las contribuciones pueden variar en un rango de entre 2.5 y 
5.0 por mil del valor fiscal de las propiedades (Chile 2000, 49), 10 que repre
senta un radio de accion muy limitado para los gobiemos locales que genera 
un efecto minimo sobre la gestion macroeconomica. 
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Las municipios cuentan con ingresos adicionales por concepto de patentes 
cornerciales (incluidas las de venta de alcoholes), los derechos de aseo, las 
Iicencias de conducir, las transferencias de vehiculos usados y otros derechos 
establecidos mediante ordenanzas municipales (Chile 2000, 119). El endeu
damiento directo por parte de los gobiemos subnacionales pudiera ser una 
fuente potencial de recursos; sin embargo, cada operaci6n debe ser autoriza
da por ley (Marcel 1994, 108),10 cual hace dicho mecanismo inoperante. 

A traves de todas estas fuentes los recursos rnunicipales reales se han mas 
que duplicado en la ultima decada, creciendo por sobre el PIE nacional (Chile 
2000, 49), sin incluir endeudamiento. La composicion de los ingresos piibli
cos es la que se presenta a continuacion: 

Cuadro 1
 
PARTlCIPACION PORCENTUAL EN EL INGRESO PUBLICO
 

POR NIVEL DE GOBIERNO
 

Central Regional MunicipalAno;;-__---'==:..""-,,_---==='---"'----"==='---,,...,.--
1990 93.5 0.1 6.4 
1991 93.2 0.2 6.5 
1992 93.1 0.2 6.7 
1993 92.9 0.2 7.0 
1994 93.0 0.2 6.8 
1995 92.6 0.1 7.3 
1996 92.2 0.3 7.5 
1997 92.1 0.2 7.6 
1998 91.6 0.2 8.1 
Fuente: SUBDERE (en Chile 2000, 118). 

En el Cuadra I se observa una altisima concentracion de los ingresos publi
cos en el gobiemo central, al mismo tiempo que la participacion de los go
biemos regionales es marginal. Por otro lado, la situacion relativa de las par
ticipaciones en el tiempo es mas bien estatica, 

2) Esquema de gasto publico 

Dado que la propuesta de presupuesto regional es disefiada pOT el Intendente 
-Iuncionario de confianza del Presidente-, y que eI consejo regional no tiene 
capacidad de negociaci6n puesto que solo establece prioridades entre proycc
tos de inversion altemativos, el presupuesto regional no produce deficit fis
cal. Por otro lado, a partir de 2001 eI presupuesto nacional contempIa la obli
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gatoriedad de una superavit estructural de un 1 por ciento', ademas de la 
diferenciacion entre gastos permanentes y gastos temporales. 

Las cifras que se presentan en el Cuadro 2 a continuaci6n revelan una reduc
ci6n en la participacion del gobiemo central con un aumento por parte de los 
gobiemos municipales y de los regionales. Se observa ademas un crecimien
to mas acelerado en la participacion de los regionales con respecto a los co
munales. En efecto, en nueve afios el gobiemo central ha reducido su partici
paci6n en 6,3 puntos porcentuales. De esta cifra 3,5 puntos han comenzado a 
ser gastados por los gobiemos regionales, mientras que 2,8 puntos han ido a 
los gobiemos municipales. 

Cuadro2
 
PARTICIPACION PORCENTUAL EN EL GASTO PUBLICO POR
 

NIVEL DE GOBIERNO
 

Aiio Central Regional Municipal 
1990 
1991 
1992 
1993 
1994 
1995 
1996 
1997 
1998 

87.3 
87.1 
86.1 
85.7 
84.3 
84.0 
82.9 
81.7 
81.0 

1.3 
1.4 

I.S 
2.6 
2.8 
2.9 
3.4 
4.1 
4.8 

11.4 
11.5 
12.4 
11.7 
12.9 
13.1 
13.7 
14.2 
14.2 

Fuente: SUBDERE (en Chile 2000.118). 

Aunque la panicipaci6n en los gastos presenta una tendencia de crecimiento 
mas rapida que en los ingresos para las regiones y las comunas, debe conside
rarse que el gasto esta fuenemente condicionado a los ingresos. En efecto, a 
nivel regional el 80 por ciento del FNDR y el 93 por ciento de las ISAR tiene 
algun tipo de condicionamiento. Por su pane, sobre el50 por ciento del gasto 
municipal esta condicionado por las subvenciones de salud y educaci6n (Chi
le 2000, 119), las cuales han aumentado en un 70 por ciento en el caso de 
salud y en un 86 por ciento en el caso de educaci6n entre 1991 y 1998. A su 
vez los municipios han debido utilizar un 22 por ciento de sus ingresos extra 
subvenciones para financiar salud y educaci6n (Chile 2000, 120). 

Sc considcra que el Presupucsto de la Nacicn ucnc un eomponcmc cstructural y uno 
temporal. El primcro incluyc la variacicn dc ingrcsos y gastos de acucrdo a la cvolu
cion de la economia en cl mediano plazo, rnicntras que el segundo responde a variacio
nes coyumurajcs en cstas cucntas. 
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Un problema importante en las subvenciones en salud y educaci6n es quc no 
consideran factores diferenciadores en la demanda de estos servicios, tales 
como: situaci6n socioecon6mica de la poblaci6n bcneficiaria y aspectos te
rritoriales como ruralidad y accesibilidad de los servicios (Chile 2000, 120). 

En definitiva, los gobiemos subnacionales manejan relativamente mayores 
flujos de recursos que hace 10 afios, aunque en realidad no deciden su uso. 
Por 10 mismo, aunque la estabilidad macroeconornica no esta comprometida, 
la situaci6n fiscal de los gobiernos locales es precaria dado que el gobiemo 
central no les otorga los recursos suficientes para cumplir con las tare as que 
les ha asignado. 

IV.	 ESTADO UNITARIO DESCENTRALIZADO: UNA 
EVALUAClON PROSPECTIVA 

Aunque el proceso mismo apunta hacia rnayores grados de descentralizaci6n, 
en Chile no existe claridad acerca del rnodelo que se quiere lograr. Segun el 
propio diagn6stico de la SUBDERE -organismo del gobiemo central respon
sable del tema- hasta el memento s610 ha sido posible observar un conjunto 
de medidas fragmentarias y desvinculadas de una politic a integral de descen
tralizaci6n (Chile 2000, 6). 

En cualquier caso, es evidente que es en el ambito de los gobiemos regionales 
donde se requieren mayores avances. Al respecto, es posible identificar en la 
discusi6n publica dos opcioncs al status quo: una ficticia que corresponde al 
establecimiento de un estado unitario regional; y la otra real, que corresponde 
un estado unitario descentralizado. 

Existen dos elementos difcrenciadores principales entre un estado unitario 
regional y un estado unitario descentralizado. EI primero es la existencia de 
una autoridad regional elegida en forma directa, que adernas de las tareas de 
administracion, ejerce las de gobiemo interior. EI segundo es la presencia en 
el estado unitario regional de iniciativa legal sujeta a la Constitucion como 
una atribuci6n de autonomia politica (Cea 1995). Esta autonomia no seria 
originaria, sino que otorgada por el Estado. Tampoco seria soberana, puesto 
que las regiones no tienen la potestad constituyente, pero si la potestad legis
lativa (Nogueira 1997, 11). 

La irnplernemacion de un estado unitario regional es imposible en Chile da
das las actuales circunstancias de democracia imperfecta, fuerte regimen pre
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sidencial, falta de interes de la sociedad civil, y sobretodo identidades regio
nales rudimentarias, basadas en territorios sin cohesion geografica, econorni
ca y cultural. Otros proponen alcanzar el modelo de estado unitario regional 
como una etapa final despues de la consolidacion del estado unitario descen
tralizado (Tobar 1998, 313). 

Un estado unitario descentralizado no posee la potestad de constituyente del 
estado federal, ni tampoco la potestad legislativa del estado unitario regional, 
pero sf posee potestades adrninistrativas y financieras en un marco de autori
dades politicas regionales elegidas (Nogueira 1997, 18). Dadas las orienta
ciones que la comunidad politica y acadernica maneja actualrnente es necesa
rio poner enfasis en el cornponerue fiscal de la descentralizacion entendien
dolo no como la administracion de recursos asignados, sino con la genera
cion, por 10menos en parte, de los ingresos y con la decision no condicionada 
de su uso. 

1. Mejoras en eficiencia econ6mica 

Segiin 10planteado en la seccion de evaluacion del sistema actual, las poten
dales mejoras en la eficiencia econornica en Chile tienen que ver, por un 
lado, con el fin de la doble dependencia de los intendentes y, por otro, con el 
traspaso de algunas funciones a los gobiemos regionales. 

1) Dos roles, dos autoridades distintas 

En un esrado unitario descentralizado tradicional, el gobiemo regional -corn
puesto por el intendente y el consejo regional- debieran ser elegidos directa 0 

indirectamente por la ciudadanfa y hacerse cargo de todas las funciones de 
irnpacto regional. Sin embargo, en Chile se propone la separacion del doble 
rol del intendente en dos personas diferentes (Nogueira 1997 y Boisier 1998). 
Las atribuciones de gobiemo interior, particularmente las funciones de orden 
y seguridad quedarian en manos del intendente 0 delegado nacional, el cual 
seguirfa dependiendo jerarquicarnente del Pre siderite de la Republica. 
Adicionalmente, el rol de ejecutivo del gobiemo regional debiera ser asumida 
por un presidente regional. elegido directamenle por los ciudadanos de cada 
region. 

Bajo este esquema, los secretarios regionales ministeriales debieran dejar de 
ser los ejecutores de las polfticas y programas del gobiemo central y conver
tirse en supervisores de los gobiemos regionales a fin de que los programas 
se mantengan dentro del marco politico y presupuestario del gobiemo central 
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(Correa 1998, 266). 

En el debate publico los intendentes debieran mantener su dependcncia jerar
quica del Presidente de la Republica, perc no deben presidir los consejos 
regionales, ni ser los conductores del desarrollo regional. Los intendentes 
deben asegurar la coordinaci6n del gobierno regional con el central, el cual 
acnia a traves de los servicios piiblicos desconcentrados. Seria tarea de los 
presidentes regionales dirigir las estrategias de desarrollo (Correa] 998, 267). 

Es posible que la eleccion de los presidentes regionales aumente la eficiencia 
econ6mica al tener ellos acceso a una informacion mas ajustada a las prefe
rencias de los volantes; sin embargo, dado que s6lo estarian actuando en el 
ambito del desarrollo regional, existina un amplio sector de bienes y servi
cios piiblicos donde no se observarian mejoras de eficicncia, 

Par otro lado, las mejoras en eficiencia economica son inciertas, puesto que 
dependen de otros elementos que no estan presentes en el debate publico 
sobre descentralizacion, tal como que la eleccion de los presidentes regiona
les aumentaria adicionalmente la eficiencia econ6mica si se contemplan me
canisrnos efectivos de participacion mas alia de una elecci6n peri6dica. 

En efecto, aun cuando los ciudadanos lograran expresar sus preferencias por 
bienes y servicios publico s a traves del voto, los mecanismos de 
responsabilizacion (accountability) no asegurarian que las autoridades clec
tas implementen el programa mas votado 0 que dispongan de los recursos 
politicos y econ6micos para hacerlo (Prudhornrnc 1995, 207-8). En cual
quier caso, esta dimension politica de la descentralizaci6n no debe ser descui
dada. Estudios recientes en Chile demuestran que el grado de participacion 
ciudadana a traves de los consejos regionales y locales es minima (Lira y 
Marinovic 1999). Desde esta perspcctiva. ciertarnente hay un potencial no 
realizado de eficiencia, que tampoco es considerado en el debate publico tra
ves de propuestas concretas. 

2) Descenlralizar lodas las fundones 

La politica de descentralizacion del gobierno de Lagos seiiala que el gran 
mirnero de funciones adrninistrativas y de provision de bienes y servicios 
publicos actual mente en manos del gobierno central dehieran ser traspasado 
gradualmente a los gobiernos subnacionales. Un mecanisrno para 10 anterior 
es comenzar en algunos casos por desconcentrar la funci6n, para luego des
centralizarla propiarnente (Chile 2000, 80). Bajo este esquema los intendentes 
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seguirfan a cargo de la gestion de los servicios puhlicos desconcentrados. De 
esta manera, segiin La Moneda, se ganarfa en eficiencia al adecuar la oferta 
de servicios a las necesidades regionales, pero al mismo tiempo se manten
dna el control de los mismos (Chile 2000, 93); loable reconocimiento publico 
de honestidad polftica. 

La Moneda propone que la externabilidad de las funciones sea el criteria 
rector de decision, quedando los principios de equidad y econornfas de escala 
como excepciones a la regia (Chile 2000, 117). 

En este contexto, la polftica de descentralizacion del gobierno de Lagos pro
pone que se mantengan a nivel central las funciones de gobierno interior, 
defensa, justicia, seguridad publica, prevision social, y regulacion producti
va. En cuanto a las funciones y agencias descentralizables se cuentan las de 
infraestructura intermedia y promocion productiva. Funciones compartidas 
debieran Sereducacion, salud, vivienda y empleo (Chile 2000, 81). 

EI gobierno de Ricardo Lagos es cauto con respecto al sefialar que el objetivo 
general de su polftica de descentralizacion es traspasar poder de decision y 
recursos a los gobiernos regionales y locales "para la gestion del desarrollo 
economico, social y cultural de sus respectivos territorios ..." (Chile 2000,8). 
En este contexto limitado de funciones, la administracion de bienes y servi
cios publicos seguira en manos del gobierno central, mientras que solo la 
"gestion del desarrollo" (lease, planificacion, promocion productiva y fija
cion de prioridades de inversion publica) venin avances descentralizadores. 

La polftica presidencial no profundiza mucho sobre casos especfficos, por 10 
que es necesario recurrir a otras fuentes. La transferencia de funciones consi
deradas basicas para un avance del proceso de dcscentralizacion se presentan 
en el siguiente cuadro: 
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Cuadro3
 
FliNCIONES E INSTRUMENTOS A DESCENTRALIZAR
 

Funclen 
Capaeilaei6n labora) 
Promocicn dcl rurismo 
Promocion de la investigucion 
cientffica y tccnolcgica 

Inversion social 
Fomcuto del depone y la 
rccrcacion 
Desarrollo urbane 

Prescrvacion del mcdio arnbiente 
Desarrollo agropccuario 
Prcscrvacion de los recursos 
Iorestalcs 
Adrninistracion de los bienes 
fiscales. aguas y bordes costeros 
Fomcruo de la cuhura 

Fomento de la produccion 

Provision de bicncs y servicios 
publicos 
Planificacion regional 

Rcgulacion del sistema de 
transportc regional 
Desarrollo social 

Instrumento
 
- Scrvieio Nacional de Capacitacion y Empleo (SENCE)
 
- Scrvicio Nacional del Turismo (SERNATUR)
 
- Ccmision Nacional de Invcstigacion Cientffica y Tccnologica
 
(CONICYT) 
- Fondo de Fomento de la Cicncia y la Tccnologfa (F01':DEF) 
- Fonda Nacional de Desarrollo Tecnol6gico y Productive 

- Fonda dc Solidwidad e lnvcrsion Social (FOSIS) 
- Dircccion General de Dcportcs y Rccreacion (DiGEDER) 

- Competencias del Ministerio de Vivienda )' Urbanismo 
- Comisioncs regionales de mcdio ambicmc (COREMA) 
- Instituto Nacional de Desarrollo Agropccnario (INDAP) 
- Corporacion Nacional Forestal (CONAF) 

- Secretaries regionales ministerialcs de Hicnes Nacionales 

- Division de Cultura del Ministcrio de Educacion 
- Fondo del Arte y la CuIlura (FDNDART) 
- Dircccion de Biblioteces. Archives y Muscos (DIBAM) 
- Corporaciones de fomento producrivo regionales 
- Scrvicio de Coopcracicn Tecnica (SERCOTEC) 
- Programas de apoyo a las pequcfias y medianas cmpresas 
- Programas de fomento pcsqucro 
- Programas de fcmemo de la pcqucfia mincrfa 
. Programas de rransfcrcncia tccnologica 
- Empresas publicas que opercn en la region 

- Sccretarius regionales de planificacion y cocrdinacton 
(SERPLAC) 
- Compctcncias del Ministcnc de Transportcs 

- Junta Nacional de Auxilio Escolar y Secas (JUNAEB)
 
- Junta Nacional de Jardincs lnfuntilcs JUNJ)
 
- Corporacion Nacional de Desarrollo Indigena (CO:\lADI)
 
- Scrvicio Nacional de la Mujer (SERI\'AM)
 
- lnsututo Nacional de la Juventud (IN))
 
- Fundaci6n Prodemu
 
- Funducion Integra
 

Fuentes: Tobar (1998. 3 I8·2 I), Marinovrc (1999). y Manelli y Valenzuela (1999, 33·4), 

En definuiva, las responsabilidades que bajo este esquema aiin se plantean 
como de responsabilidad del gobiemo central son: seguridad interna, orden 
publico y extranjena: administraci6n de justicia y sistema pcnitcnciario; fis
calizaci6n laboral, previsional, sanitaria y agricola; adrninistracion de subsi
dios nacionales a las personas; proyectos de infraestructura nacional (carrete
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ras y mega proyectos de riego); recaudacion de impuestos intemos y tesore
ria, aunque debiera asegurarse la participaci6n de representantes de los go
biemos regionales en los consejos del Servicio de lrnpuestos Intemos y de la 
Tesorerfa General de la Republica; y area social que negocia fondos regiona
les y municipales (Martelli y Valenzuela 1999, 29). 

Con respecto a cuales serian las consecuencias generales de un traspaso de 
funciones, es posible anticipar que la descentralizaci6n generara una cornpe
tencia interregional beneficiosa; adernas, sistemas innovadores en la provi
si6n de servicios podran ser replicados por otras regiones. 

Si se considera que las capacidades de las burocracias regionales son inferio
res a aquellas de la burocracia central, entonces debe preverse que el traspaso 
de funciones generara problemas administrativos importantes. Una forma de 
evitarlos puede ser incentivar el traspaso de funcionarios, el cual no es auto
matico en el caso de servicios que no cuentan con oficinas regionales 0 pro
vinciales. Adernas debe considerarse un programa de capacitaci6n intensivo 
que permita suplir la posible perdida de recursos humanos calificados. 

En relaci6n al peligro de aumento de actos de corrupci6n, debe tomarse en 
cuenta mecanismos de control y transparencia publica a nivel regional y local 
que minimicen su ocurrencia. La den uncia de irregularidades a prop6sito del 
reciente carnbio de mando en las alcaldias entrega evidencia circunstancial 
de la importancia de reforzar dichos mecanismos. 

Una estrategia correcta de traspaso de funciones debiera hacerse caso por 
caso. Para determinar 10 anterior se puede asignar alta, media 0 baja 
descentrabilidad segun los criterios de externabilidad, valoraci6n y tecnicidad 
de cado uno (Prud'hornme 1995,215-6). EI Servicio de Cooperacion Tecni
ca, por ejemplo, no serfa el mejor candidate para ser descentralizado puesto 
que posee una externabilidad media, dado que el fortalecimiento de las pe
quefias y medianas empresas en una regi6n puede generar efectos en el em
pleo y la cornpetitividad en regiones aledafias. Su valoraci6n es alta, puesto 
que es posible cobrar a las empresas el costo de los servicios, y su tecnicidad 
es alta, porque las tareas de consultorfa requieren de un alto grado de expertise, 

Como se indic6 anteriorrnente, los seguros se benefician de la capacidad de 
captar el mayor mimero de asegurados a fin de distribuir el riesgo (pooling) y 
de esta forma disminuir el valor de las primas; por 10mismo, un posible segu
ro de desempleo no debiera ser descentralizado, mientras que el mismo crite
rio debiera aplicarse al Fondo Nacional de Salud (FONASA). 
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2. Redistribuci6n: mejorar asignaci6n de los fondos y mantener 
centralizados los impuestos a los recursos naturales 

Los aspectos mas importantes para el avance en materia de redistribucion se 
refieren a los fondos de transferencias desde el gobierno central y a la asigna
cion de tributos a los gobiernos subnacionales. 

Con respecto a las transferencias, actualmente los gobiernos regionales sc 
limitan a establecer prioridades entre los proyectos de inversion previamente 
preparados por el gobierno central. Bajo un estado unitario descentralizado eJ 
gobierno central mantendria parcialmente su prerrogativa de promover deter
minadas polfticas al tener que negociar su disefio, pertinencia e implementaci6n 
con los gobiernos regionales (Martelli y Valenzuela 1999, 29). Esto es 10 que 
sucederia can los fondos de redistribucion (Fondo Nacional de Desarrollo 
Regional, Fondo Cormin Municipal, y Fondo SoJidario de Inversion Social). 

Demas esta decir que estos iiltimos no debieran descentraJizarse puesto que 
estan destinados a disminuir la inequidad interjurisdiccional. Ademas, las 
posibles disminuciones en la inequidad intrarregional que son posibles cuan
do existen grandes jurisdicciones no se da en Chile, puesto que el tamafio de 
las regiones es pequcno y existe una gran concentraci6n de la riqueza y la 
acuvidad productiva en tres regiones (Metropolitana, Aconcagua y Bio-Bjo). 

EI mismo criterio vale para otros fondos y agencias que han sido presentadas 
como descentralizables: el Fondo de Fomento de la Ciencia y Tecnologia 
(FONDEF), el Fondo Nacional de Desarrollo Tecnol6gico y Productive, y 
los programas de fomento productivo. De 10 contrario aparecerian niveles de 
produccion dispares de estos bienes publicos entre las regiones, 10 que en 
definitiva reforzaria la concentracion de estas actividades. Si se quiere rever
tir la tendencia natural ala concentracion de la actividad productiva seiialada 
por Krugman (1998) deben mantenerse centralizados los instrumentos de fo
mento productivo y tecnol6gico. En cualquier caso, estes debieran tener una 
estructura desconcentrada. 

Con respecto a las atribuciones tributarias, la polftica de descentralizacion del 
Presidente Lagos propone analizar la factibilidad de descentralizar los tribu
tos regionales para la explotacion y uso de recursos naturales no renovables, 
ingresos asociados al patrimonio regional (terrenos publicos, edificaciones y 
mobiliario, parques nacionales, etc.), tributos especificos para obras de desa
rrollo, adernas de introducir un esquema de coparticipacion del IVA (Chile 
2000,121). 
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Debe tenerse especial cuidado en la asignaci6n a los gobiernos subnacionales 
de impuestos que puedan aumentar la inequidad entre las jurisdicciones. 
Materializar la actual atribuci6n constitucional de imponer tributos sobre ac
tividades y bienes de caracter regional 0 local es una propuesta factible que 
debe exc1uir a los recursos naturales debido a su potencial para aumentar la 
inequidad interregional. La posesion de estos recursos es muy heterogenea a 
10largo del pais. Si se impusiera, por ejemplo, un tributo sobre la explotaci6n 
forestal de beneficio regional se producina un brecha importante entre las 
regiones del sur y las del centro y norte. 

Aparte de esta ultima propuesta, las mejoras en la equidad distributiva pare
cen aseguradas, puesto que las mociones tributarias no se dirigen a traspasar 
a las regiones la fijaci6n de tasas a los impuestos a la renta de las empresas. 
Se trata de proyectos de recaudaci6n y mayor participaci6n, los cuales si no 
en terminos de equidad, SI tienen efectos macroecon6micos importantes. 

3, Gesti6n macroeconomlca: descentralizar con cautela 

La politic a de descentralizaci6n del Presidente Lagos seiiala que en el Chile 
del bicentenario (20 I0) existira una ley de rentas regionales que aseguraria la 
autonomia de las regiones en la asignaci6n de recursos (Chile 2000, 17). 
Aunque se propone tarnbien incluir glosas diferenciadas por regi6n en la Ley 
de Presupuesto de la Naci6n, el grado de complejidad de la propuesta es aun 
muy rudimentario. 

Lo misrno ocurre con la propuesta de permitir el endeudamiento a los gobier
nos regionales y locales, la cual aunque presente en el debate publico no 
ofrece un grado de elaboraci6n que permita anticipar su implementaci6n ni 
en el corto ni en el rnediano plazo (Chile 2000, 122). De hecho, no existen 
estudios profundos sobre la aplicabilidad de esta atribuci6n mas que la idea 
de resguardos en cuanto a que el endeudamiento se haga como proporci6n a 
sus ingresos (30 por ciento del presupuesto anual) y capacidad de pago, ade
mas de estar restringido al financiamiento de proyectos de inversi6n (Martelli 
y Valenzuela 1999, 37). Tambien se propone que cada operaci6n crediticia 
sea autorizada por el Congreso Nacional (Tobar 1998, 319), 10 cual es una 
prevenci6n adecuada que, sin embargo, puede resultar en su inoperancia 0 

bien en el pago de favores politicos dependiendo del signo ideol6gico de la 
rnayona parlamentaria y del gobiemo subnacional solicitante. 

La coparticipacion sobre los irnpuestos nacionales (IV A, Renta, Aduanas, 
Especfficos, Actos Juridicos) teniendo adernas la posibilidad de fijar la tasa 
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irnpositiva regional sabre rangos especfficos y aplicar sobretasas regionales 
(Martelli y Valenzuela 1999,38-39; Chile 2000, 122), es una propuesta que 
debe ser rechazada dado el caracter prociclico que uenen, adernas de las difi
cultades administrativas que representan. 

Can respecto al gasto, hay quienes sugieren que la descentralizacion fiscal se 
haga efectiva a traves del gasto publico y no de la recaudacion (Schilling 
1997,33; Lira 1997, 73). Como se ha sefialado esta polftica tiene consecuen
cias para la gestion macroeconornica y redistributiva, pero par sabre todo no 
se contradice can un esquema de descentralizacion fiscal efectiva en el cual 
los gobiemos subnacionales intemalizan el costa de sus decisiones de gasto. 

En 10 que se refiere al traspaso de funciones a los gobiemos subnacionales, es 
posible predecir que estes seran objeto de demandas sociales dispares. Par 
ejemplo, las necesidades de capacitacion para jefes de hagar en Lata seran 
muy distintas a aquellas de los jefes de hagar de Las Condes. Es mas, es 
probable que en esta ultima comuna la demanda principal sea seguridad pu
blica y no capacitacion. 

Es posible que una definicion centrallaxa sabre gasto social subnacional com
prorneta la estabilidad macroeconornica cuando se trate de Itemes prociclicos 
de gasto, tales como programas desempleo, los cuales tienen un efecto fuene 
sabre la demanda agregada, adernas de migraciones netas a aquellas regiones 
a comunas can mayor gasto social. Par 10 mismo, para evitar estos problemas 
debieran preverse mecanismos lales como la fijacion presupuestaria anual a 
plurianual del gasto social y/o un margen de accion limitado a un rango estre
cho. 

Debe ponerse enfasis en el debate nacional que cualquier lraspaso de funcio
nes debe ir acompaiiado de los recursos financieros necesarios, sea como 
transferencias desde el gobiemo central, sea como cargo a los usuarios, a fin 
de no comprometer la situacion fiscal de los gobiemos regionales y locales. 
Este no es solo un requerimienlo teorico, sino que la propia experiencia pre
via de Chile can la educacion municipalizada. 
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IV. CONCLUSIONES 

La teoria y la practica de la descentralizacion fiscal y funcional entregan im
portantes lecciones de las cuales el debate publico chileno puede beneficiar
se. Existen ganancias potenciales significativas si el proceso de descentrali
zacion continua, pero a la vez deben considerarse con cautela las lecciones y 
problemas potenciales que han sido tratados en este estudio. 

La principal leccion es que si bien la descentralizacion es un derecho politico 
de las comunidades regionales y locales. existe una disyuntiva economica 
que no solo afecta a dichas unidades territoriales, sino que al pais en su con
junto. Los distintos niveles de gobiemo enfrentan incentivos disimiles para 
promover estos objetivos, por 10 que habra funciones especificas que deben 
permanecer a cargo del gobiemo central si se desea conseguir determinados 
objetivos tales como estabilidad macroeconornica, eficiencia economica y 
equidad interregional. 

La tendencia actual en Chile a una mayor participacion de los gobiemos re
gionales y municipales en los ingresos publicos y las decisiones sobre el gas
to no compromete la estabilidad macroeconomica, principalmente porque la 
total autonomia financiera esta aiin muy lejos de ser una realidad. La descen
tralizacion de la funcion de hacienda -no solo a traves de la recaudacion de 
cierto tipo de tributos, sino que tambien la decision de fijar tasas a fin de 
atraer inversion y limitar actividades que generen extemalidades negativas
podria significar un giro sustancial al proceso de no contar con los resguardos 
apropiados. La experiencia de otras naciones de la region sugiere que esto no 
solo atentaria contra el interes del pais en su conjunto, sino que tambien con
tra las regiones y comunas que verian debilitadas politicamente sus deman
das por mayor autonomia. 

Cautela no significa inactividad, pero sf un proceso concienzudo y de avance 
progresivo. Por ejemplo, el traspaso de servicios, fondos y oficinas ministe
riales no puede hacerse en paquete, como es la intencionalidad en el debate 
actual, sino que de acuerdo a los meritos descentralizadores de cada uno de 
ellos. 

En el caso de Chile los mayores beneficios que el pars podria percibir son 
realizables en el ambito de la eficiencia econornica a traves de la separacion 
del doble rol del intendente en dos autoridades distintas, una de las cuales -el 
presidente regional- debiera ser electa. Los efectos econornicos que tal medi
da conllevarfa son dificiles de cuantificar; sin embargo, una vez implementada 
Ie otorgarfan un impulso politico importante al proceso descentralizador. 
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