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RESUMEN

El andlisis de las Politicas Publicas desde los instrumentos se presenta como una innovadora
forma de observarlas, ya que el descomponer la Politica en instrumentos permite verificar la
coherencia o incoherencia entre sus objetivos y sus medios, constatando la existencia de
fallas de implementacion, si asi fuera el caso.

La tesis aborda la politica de descentralizacion fiscal ecuatoriana a través de los instrumentos
de Politica Publica, siendo la temporalidad analizada el periodo 2007-2014 espacio en donde
la politica ha sido modificada, aclarando que toda politica publica tiene constantes reformas
que se generan a partir de la puesta en marcha o implementacion y sefialando que en este
caso la exploracion contextual se remontd a décadas anteriores al 2007 con el objetivo de
exponer un soélido contexto de la politica de descentralizacion y los factores que llevaron a
una reformulacion en el afio 2007.

Exponiendo a lo largo del desarrollo del trabajo el entramado que conforma la politica
con el objetivo de resolver la pregunta e hipotesis de trabajo utilizando el marco
metodolégico NATO, llamado asi por los cuatro recursos del Estado que lo constituyen
Nodality, Authority, Treasure and Organization o Nodalidad, Autoridad, Tesoro y
Organizacion.

Modelo que fue propuesto en un primer momento por Christopher Hood (1986) y
mejorado posteriormente por Michael Howlett (2000) quien considera dos dimensiones de
instrumentacion: los instrumentos clasicos de politica o sustantivos y los instrumentos
procedimentales, que son mecanismos creados con el objetivo de establecer y fortalecer
cualquier tipo de interaccion Estado-sociedad. Es decir, el modelo integra dos tipos de medios
constitutivos de las politicas modernas, presentando el llamado mix o combinacion de
instrumentos. Pasando a considerar las interacciones existentes entre los instrumentos y los
actores que componen la politica.

Asi, el analisis moderno de la instrumentacion se centra en las combinaciones y
relaciones de los instrumentos, los niveles de abstraccion de la politica, ademas de la
influencia del modo de gobernanza sobre la seleccion de un instrumento. En donde no todos
los instrumentos se usan al mismo tiempo, encontrandose condicionados a variables

generadas por las politicas, el lugar, la temporalidad y el gobierno. Con este contexto,



planteamos como pregunta de investigacion: ¢ Por que existen fallas de implementacion en la
Politica Publica de descentralizacion fiscal en Ecuador? Manejandose como hipdtesis que las
fallas de implementacion en la politica estan sujetas a la coherencia o incoherencia de los
objetivos y los medios usados para llevarlos a cabo.

Se desarrolla la pregunta de investigacion a través de un marco tedrico
Neo institucionalista desde donde se recurre a las instituciones como variables de
intervencion. Centrandonos en un recorte temporal del 2008 al 2014, el cual ha permitido
partir desde la formulacion de la politica, que presenta una vision de la misma en dos etapas:

La primera hace referencia de forma general a las fallas de implementacion existentes
en la politica de descentralizacion fiscal de 1998 y sirve como la fundamentacion para
entender el replanteamiento de la politica analizada. La segunda etapa se constituye a partir
del afio 2008, presenta la composicion y disefio de la politica, exponiendo las combinaciones
de instrumentos realizadas por los hacedores de politica, concluyendo con la verificacion de
la consistencia o inconsistencia de los objetivos y medios presentes en la politica de

descentralizacion fiscal ecuatoriana.



INTRODUCCION

Antecedentes

El presente estudio tiene por objetivo profundizar en el anélisis de Politicas Publicas a partir
de la instrumentacion, la cual se enfoca no solamente en el andlisis de la implementacion sino
también sobre la formulacién de la politica. Entendiendo a la politica (publica) como la
respuesta que el Estado presenta a una demanda social en un marco de inercia institucional,
en donde la Politica Publica es usada para promover o regular el comportamiento social y al
mismo tiempo incidir sobre la provision de bienes y servicios publicos.

De esta manera, las politicas, primero, atraviesan un nivel de inclusion en la agenda
publica en donde se reconoce y se limita el problema publico, para luego dar paso a la
formulacion de la politica en la cual se propone una soluciébn a la problemadtica.
Seguidamente, se encuentra la toma de decisiones en donde se selecciona la soluciéon mas
apta para el planteamiento, luego esta la fase de implementacion, que consiste en la ejecucion
de la politica tratando de dar solucion al problema agendado y finalmente la evaluacion en
donde se monitorean los resultados (Dye, 2011; Howlett, 2011).

En este contexto el analisis de la Politica Publica surge con el objetivo de responder
a la incognita ;Por qué fallan las politicas estatales? Pregunta que se puede responder desde
diferentes enfoques teodricos. De los que hemos adoptado un enfoque hibrido entre las
visiones Top down y Bottom up, el Neoinstitucionalismo que retoma el énfasis sobre las
instituciones que otorgaba su antecesor el Institucionalismo, recurre a las instituciones como
variables explicativas ademas de que incorpora y da gran importancia al actor social
(mercado-sociedad civil) dentro de la politica, complementando asi la vision institucional
que percibe como actor principal al Estado central.

A nivel de gobierno también se establece su reorganizacion y la incorporacion de
actores como los niveles medios de gobierno a través de los procesos de descentralizacion,
entendidos como parte del descentramiento del poder estatal surgido a finales de los ochenta
y principios de los noventa. De esta forma, el Neoinstitucionalismo presenta tres variables
COmo se expone posteriormente.

De las cuales una de las mas destacables es la vertiente sociologica, que expone que

la politica y su entorno cambian de manera incremental. Es decir, la politica se formula y se
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implementa dentro de un espacio de opciones ya conocidas por el o los hacedores de la
politica. Ademas de que se observa al instrumento o herramienta de politica como una
institucion en donde las fallas de politica se presentan en el rendimiento de la misma, en otras

palabras, en la coherencia entre objetivos y medios.

Problema de estudio, delimitacion y justificacion de la investigacion

La problematica de la investigacion se encuentra dentro de la fase de implementacion de la
Politica Publica que como se menciond, es la instancia en donde se ejecuta o se pone en
marcha a la politica, siendo este el momento en donde se puede observar fallas de
implementacidon mediante la consistencia o inconsistencia de sus objetivos y medios.

Asi mismo, la implementacién dentro del enfoque de instrumentos que lleva a cabo
la presente tesis toma una especial relevancia al plantearse un vinculo teorico entre la
formulacion y la implementacion de la politica, exteriorizdndose por ejemplo en que las
decisiones tomadas en la etapa de formulacion influencian sobre el modo de implementacion
de la politica siendo ademéas que la seleccion del o los instrumentos en la etapa de
formulacion incide directamente sobre los resultados de la politica.

De la misma manera, esta seleccion del o los instrumentos se encuentra permeada por
factores como los modos de gobernanza, la capacidad del Estado manifestada a través de sus
recursos y el subsistema de politica que incluye el nimero de actores que va a afectar la
politica. En este contexto es que se presenta el disefio de politica y las combinaciones o
mezclas de instrumentos por parte de los tomadores de decision, quienes al momento de
formular o reformar una politica intentan presentar la mejor solucion al problema que se les
presenta a través de las mencionadas combinaciones de instrumentos.

En este contexto, la investigacion esta delimitada dentro de la implementacion de las
Politicas Publicas por ser este el momento en donde se ejecutan los objetivos de una politica
con el proposito de dar solucion a los problemas agendados. De esta manera, pretendemos
responder a la pregunta:

(Por qué existen fallas de implementacion en la Politica Publica de descentralizacion fiscal?
Siendo la hipdtesis que las fallas de implementacion se encuentran condicionadas al grado
de efectividad o rendimiento de los instrumentos que se observa por la consistencia entre los
objetivos y los medios usados en la politica estudiada.
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Ademas, planteamos como hipotesis secundaria:

Al ser la politica la demanda de accidon publica por parte de la sociedad, la implementacion
y la eleccion de los instrumentos se encuentran condicionadas por los actores politicos y
sociales, permitiendo plantear la pregunta: ;Qué factores condicionan la implementacion de
las Politicas Publicas? Sosteniendo como hipotesis que la implementacion de las politicas

responde a las demandas sociales y a los recursos que posee el Estado.

Discusion tedrica

Dentro del marco tedrico, la tesis expone las generaciones de estudios sobre la
implementacion e instrumentacion de la politica. Haciendo referencia en primera instancia a
los estudios de tipo top down en donde el gobierno formula e implementa la politica de
“impecable” manera. Centrandose la investigacion en (Por qué el gobierno fracaso?
Poniendo como ejemplo a los estudios realizados por 4. Pressman y J.L. Wildavsky.

La segunda generacion responde a una vision botton up en donde la implementacion
se realiza a partir de los actores receptores de la politica y es ahi en donde este enfoque centra
el andlisis. Y la tercera generacion entra en el marco neoinstitucionalista basandose tanto en
el enfoque top-down como el botton-up, con el objetivo de manejar un analisis desde
perspectivas mas amplias.

De la misma manera, exploramos el subconjunto de literatura existente en la
implementacion referente a los instrumentos y sus fallas. Literatura que en un primer
momento se enfoco en catalogar los instrumentos genéricos con el objetivo que los hacedores
de la politica seleccionaran sus alternativas basadas en ese catalogo, centrando el analisis de
politica sobre un instrumento de manera aislada sin tomar en cuenta el conjunto con que
conforma una politica.

La segunda generacion de instrumentos aun continuaba direccionada hacia las
soluciones técnicas y orientaba especial preferencia a instrumentos sustantivos con el
objetivo de incidir sobre la provision de bienes y servicios publicos. Igual que la primera
generacion se permanecia sin tomar en cuenta las interacciones entre instrumentos y actores
fuera del Estado.

En este contexto, la tercera generacion de instrumentos surge a partir de las propuestas
tedricas de Michael Howlett, quien incorpora al debate de los instrumentos una nueva
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categoria o los instrumentos procedimentales fuera de los instrumentos clasicos de politica o
instrumentos sustantivos. Esta nueva categoria abrié una nueva dimension investigativa en
donde los tipos de gobernanza, recursos, capacidad del Estado y las interacciones Estado-
Sociedad, son consideradas como el contexto que envuelve la eleccion de un instrumento.
Ademas de plantear los arreglos de gobernanza o las combinaciones de instrumentos como
el eje fundamental de su propuesta.

Al mismo tiempo, la investigacion presenta un acercamiento a la gobernanza ya que
al hablar y acoger un enfoque neoinstitucionalista, se vincula directamente con el marco
analitico de gobernanza. Asi, se efectiia un recorrido a través de los modos de gobernanza
centralista y su fracaso que condujo hacia el surgimiento de un modo de gobierno renovado.
En otras palabras, una forma de gobernanza que da prioridad a las interacciones Estado-
Sociedad. La gobernanza implica varias posturas y propuestas tedricas de las cuales nos
adherimos a la gobernanza multinivel propuesta por Jon Pierre y Guy Peters (2000) que
conlleva el desplazamiento de los poderes del Estado. Al mismo tiempo que utilizamos el
postulado de gobernanza legal formulado por Michael Howlett que en nuestro caso se
observa en la priorizacion de instrumentos legales por parte de los tomadores de decision.

Ademéds, la gobernanza toma un papel preponderante en un marco en donde de
acuerdo con el tipo de gobernanza, los instrumentos de politica son seleccionados e
implementados con el objetivo de llevar a cabo su proposito, es decir, la politica se encuentra
afectada por el modo de gobernanza.

Asi mismo, esta categoria analitica trae consigo los nuevos acuerdos de gobernanza
como una solucion a los actuales y complejos problemas de Politicas Publicas.
Incorporandose esta nueva vision en el debate de gobernanza e instrumentos en un mismo
espacio de analisis. Enfocandose el andlisis de instrumentos, ya no de manera individual sino
desde una perspectiva integral de las interacciones existentes entre los instrumentos y los

espacios de politica.

Metodologia

Con el objetivo de resolver nuestra pregunta de investigacion se planted el uso del modelo

NATO (Nodality, Authority, Treasure and Organization) disefiado por Christopher Hood

(1986) y modificado por Michael Howlett (2000) tipologia que identifica cuatro tipos de
13



instrumentos constitutivos de una politica que son: Nodalidad o informacion, Autoridad,
Tesoro y Organizacién, ademas presenta dos dimensiones instrumentales, una sustantiva
compuesta por instrumentos para alterar la conducta social y una dimension procedimental
que se compone de instrumentos creados para generar mecanismos que promuevan las
interacciones Estado-sociedad. En este contexto, este marco metodoldgico posibilita la
deconstruccion de la politica permitiendo observar los vinculos internos entre los diversos
instrumentos que la componen, pudiendo ser instrumentos de: Informacion, autoridad, tesoro
u organizacion en los niveles descritos anteriormente.

Por medio del andlisis de la estructura de la politica, se descubre el entramado que
conforma la politica con el fin de verificar la coherencia entre los objetivos y medios
planteados. De la misma manera, la literatura especializada en descentralizaciéon y analisis
de Politicas Publicas no presentan el enfoque que se estd manejando en la investigacion o el
analisis de la descentralizacion fiscal desde los instrumentos que la conforman.

Asimismo, para poder aplicar la metodologia seleccionada y obtener la informacién
necesaria para el desarrollo metodoldgico se generé una amplia recoleccion de informacion
a través de la exploracion documental bibliografica, al mismo tiempo, entrevistas a
especialistas en descentralizacion, asi como a algunos de los actores de la formulacion de la
politica. De esta manera, la recoleccion de informacion se centrd sobre documentos publicos,
leyes, informes financieros, las estructuras organizacionales de las instituciones publicas y
gobiernos subnacionales, informacion que fue procesada posteriormente.

Retomando la idea, se entiende a la descentralizacion como una Politica Publica al
ser una accion resultante de la demanda de accion publica por parte de la sociedad. Que en
este caso se vincula con el pedido de cercania del gobierno con los ciudadanos por medio de
la descentralizacion del poder y los recursos estatales. Es asi que a través del NATO se
identificaron los instrumentos constitutivos de la politica y las interacciones que esta implica.

Generandose un nuevo aporte dentro de los estudios de Politicas Publicas y de
descentralizacion que no se han sido abordados desde la perspectiva ejecutada en nuestra
investigacion. Clarificando el tipo de arreglos de gobernanza existentes en la politica de
descentralizacion fiscal utilizados por los tomadores de decision con el objetivo de lograr

mayor eficiencia de la politica.
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Seleccion del caso de estudio
El caso empirico estudiado es Ecuador en el periodo 2008-2014. Siendo la politica analizada
de caracter nacional con aplicacion subnacional y énfasis sobre el escenario local, ademas
nos referimos a estudios previos de descentralizacion fiscal que nos direccionaron a abordar
el tema de manera global.

De la misma forma, presentamos un acercamiento a la Constitucion de 1998 y sus
instrumentos como una manera de explorar la politica que permita justificar el
replanteamiento de la politica de descentralizacion fiscal del 2008. El estudio de este caso y
la temporalidad abarcada, se plantearon con el objetivo de identificar las fallas de
implementacidn existentes en la politica o por lo contrario verificar arreglos 6ptimos o sub-
Optimos en el caso analizado. El recorte temporal realizado entre los afios 2008-2014 se
considerd ya que en estos afios asumid el poder un nuevo gobierno replanteandose la
Constitucién de la Republica del Ecuador que trajo consigo nuevos acontecimientos en el
campo de la descentralizacion.

Como mencionamos anteriormente el estudio hace referencia a afios anteriores al
2008 con el objetivo de crear un espacio propicio para el presente analisis sin que esto quiera
decir, que se efectué un andlisis instrumental mediante el NATO a de los instrumentos
planteados en la década de los noventa ya que eso constituiria otro estudio. Habiéndose
tratado mas bien de exponer las fallas que existieron en la politica de descentralizacion de
los afios noventa a través de entrevistas y una profunda revision bibliografica demostrando
en parte como la politica del 2008 es el resultado de un ajuste y reformulacion sin que esto
ultimo sea el fin mismo de la investigacion

En este marco, se plantea como variable dependiente a la descentralizacion fiscal y la
autonomia financiera. Y como variable independiente a la gobernanza multinivel y legal. La
primera variable se manifiesta a lo largo del trabajo y se observa como resultado del
movimiento hacia abajo y hacia afuera de los poderes del Estado con los procesos de
descentralizacion, mientras la segunda se refleja en la preferencia de ciertos instrumentos por
parte de los tomadores de decision. Finalmente, el recorte temporal establecido en la
investigacion modela los pardmetros dentro de los cuales las dos variables de la investigacion
han sido analizadas, presentandose dos momentos temporales dentro del caso empirico: el
primero de contexto, y el segundo de desarrollo metodolédgico.
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Estudio de Caso: La descentralizacién y el caso Ecuador
Parte del trabajo investigativo, genera el contexto de la descentralizacion en cuanto a su
concepto, sus tipologias centrandose sobre el tema de la descentralizacion fiscal ademas de
exponer un estado del arte sobre la descentralizacion fiscal. Recogiéndose varias perspectivas
de abordaje tematico a través de la exploracion documental y biografica de la literatura
especializada.

Posteriormente, exponemos de forma cronolédgica la evolucién del proceso de
descentralizacion del Ecuador y sus respectivas vertientes, haciendo énfasis sobre la
descentralizacion fiscal y la modernizacion del Estado. Subrayando que el pais en general se
ha encontrado sometido a constantes periodos de centralizacion y descentralizacién en donde
cada gobierno de turno ha dado preferencia y ha fortalecido cualquiera de los dos modelos
mencionados.

Sefialando que a partir de los afios noventa, con el fracaso del modelo keynesiano que
implicaba un agigantamiento del Estado se da paso a procesos de descentralizacion guiados
por premisas neoliberales en las cuales se estimulaba la reduccion del Estado por medio de
la privatizacion. Abordandose ademés el surgimiento de las leyes especiales de
financiamiento y participacion de los recursos del Estado como la ley del 15 % y las distintas

leyes de pre asignaciones.

Desarrollo metodologico

El capitulo final de la investigacion es abordado mediante la estructura que propone Peter
Hall (1993) para el cambio de politica. Primeramente, se contempla un marco macro en el
que se encuentra la reforma del Estado materializada a través de la Constitucion del 2008, la
cual, en el Capitulo Primero, expone de forma general y establece los criterios de la
descentralizacion y autonomia. Presentdndose ademads el contexto del surgimiento de la
reforma del Estado y sus respectivos actores. Para luego dar paso a una comparativa del
modelo de descentralizacion de 1998 y el del 2008.

A nivel medio se exponen los objetivos generales del proceso de descentralizacion.
Se desarrolla la tabla NATO (Anexo 1) en donde se presentan los varios instrumentos de
informacion, autoridad, tesoro y organizacién que componen la politica. Exhibiendo como y
para que se usaron y se usan los instrumentos de la politica de descentralizacion fiscal (PDF).
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Definiendo el espacio de la politica como intraburocratico en un marco en donde el Estado
central se presenta como el principal actor y los gobiernos subnacionales actian como
agencias provisoras de bienes y servicios ademas de ser los receptores de politica y participes
de la interaccion Estado central-Estado Subnacional en un marco de formulacion,
implementacioén e inclusive evaluacion de la PDF.

En cuanto a los niveles de seleccion de los instrumentos, sostenemos que la PDF
surge en un marco de gobernanza jerarquico por cuanto su formulacioén instrumentacion e
implementacién se dio dentro de un contexto en donde el Estado central guio el proceso de
formulacion e implementacion (a través de SENPLADES) que termina tranversalizandose
por medio de una implementacion descentralizada y las interacciones con los actores de los
gremios subnacionales y organizaciones internacionales. Y tomando en cuenta que al fin y al
cabo Estado central como Estado Subnacional son Estado.

Acerca de los estilos de implementacion, se define que la PDF se encuentra
compuesta por objetivos complejos, ya que por medio de varias herramientas se trata de dar
solucion a un objetivo que se ha entendido en un nivel general como el fortalecimiento de la
descentralizacion y autonomia financiera. De esta manera, el estilo de implementacion que
acoge la politica es la asignacion directa de recursos a los gobiernos subnacionales.

Presentando ademés un subsistema de politica complejo, por cuanto intervienen
varios niveles de gobierno dentro de la politica. Ademas, la politica analizada presenta dos
tipos de preferencias dentro de la seleccion de instrumentos: 1. Instrumentos de subsidio
(transferencias intergubernamentales) y 2. Regulacion mediante instrumentos legales
(COOTAD, COPLAFIP y Ordenanzas Fiscales). El privilegio de uno u otro tipo de estos
instrumentos, se presenta en un marco de baja capacidad del Estado central para la provision
de bienes o servicios publicos.

Para lo que el Estado central recurre a niveles inferiores de gobierno como
proveedores de bienes y servicios. Regulandolos por medio de instrumentos legales que
pretenden crear un escenario favorable para que puedan proporcionar los mencionados bienes
y servicios. Finalmente, la investigacion presenta el andlisis del mix de instrumentos
(combinacién de instrumentos sustantivos, procedimentales e interacciones) que hacen
posible el funcionamiento de la politica.

Para analizar la PDF fue necesario observar no solamente la politica actual (2008),

17



sino también de forma general la politica y los instrumentos legales establecidos en 1998,
con el objetivo de ubicar y contextualizar una falla del Estado presente en el modelo de
descentralizacion de 1998 que es en parte la razén que genero el replanteamiento de la
politica analizada y del modelo de descentralizacion ecuatoriano.

Presentandose ademas la politica como el resultado de un proceso incremental en
donde la politica del 2008 es el resultado de una calibracion de la politica de 1998. Habiendo
acogido el proceso de reformulacion ciertos instrumentos legales y de tesoro dentro del nuevo
modelo de financiamiento subnacional que plantea un nuevo modelo de asignacion de
recursos y reglas de endeudamiento.

Sefialandose ademéas que la politica en su mayor parte utiliza una organizacion
multinivel preexistente para su ejecucion y se sustenta sobre instrumentos sustantivos.
Igualmente, que la mayor parte de interacciones se generan un marco de didlogo Estado-
Estado. Entre ministerios, secretarias y la organizacion destinada al manejo financiero de
cada gobierno subnacional.

Asimismo, con el objetivo de verificar la hipotesis de trabajo primeramente se analiza
de forma aislada la consistencia entre objetivos y medios de los objetivos especificos de la
politica, para luego dar paso a un andlisis entre el objetivo general de la descentralizacion y
autonomia y los medios usados para llevarlo a cabo.

Verificando finalmente la consistencia o inconsistencia de la politica en dos niveles

uno de objetivos medios y otro referente al marco general de la descentralizacion.
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CAPITULO 1
ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS Y NUEVAS FORMAS DE GOBIERNO

Las Politicas Pablicas

El concepto de Politicas Publicas y su analisis surge y evoluciona por primera vez en los
Estados Unidos a partir de los avances logrados en las Ciencias Sociales en la Primera y
Segunda Guerra Mundial. En afios posteriores Harold Laswell (1951) plante6 el concepto
formal de Politicas Publicas partiendo de la relevancia del mundo politico y social (de Ledn
y VVongebeck, 2007).

La conceptualizacion de Politica Publica (policy) es variada, por lo que nos
referiremos a ella como la accion que “el gobierno elige o no elige hacer” (Dye, 2011: 1) es
decir son las acciones que el gobierno desde el poder politico realiza para desarrollar
estrategias o acciones con el motivo de tratar de dar solucion a los grandes problemas de la
sociedad para brindarle dignidad humana mediante los mejores métodos cientificos posibles
(Laswell, 1992).

El andlisis de Politicas Publicas surge dentro de un marco pesimista preguntandose
¢Por qué las politicas no funcionan? a pesar de haber sido planificadas. Autores como
Thomas Dye, mencionan que el anélisis de Politicas Publicas est4 relacionado con preguntas
como:

¢Qué hacen los gobernantes?, ¢;por qué lo hacen? y ¢qué diferencia o qué
consecuencias tienen las acciones tomadas por ellos? De esta manera, las Politicas Publicas
sirven como formas de regulacion por medio de normas a conflictos dentro la sociedad,
ademas del modelamiento del comportamiento humano, la organizacion de la burocracia, la
distribucion de beneficios y la solucion de necesidades (Dye, 2011).

Asimismo, el andlisis de la Politica Publica persigue que el gobierno tenga una técnica
y herramienta efectiva al momento de llevar a cabo el proceso de implementacién de una
politica de forma eficiente. Tratando de analizar la brecha o gap existente entre la
formulacién de la politica y la implementacién. En otras palabras, el analisis de politicas

persigue dotar de una técnica para volver eficiente al Estado y a sus politicas.
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Analisis y Enfoques tedricos de las Politicas Publicas

Como se menciona en parrafos anteriores, el analisis de Politicas Publicas tiene su origen en
la propuesta de Harold Laswell y sus seguidores, quienes por medio del llamado policy cicle
o ciclo de la politica generaron una metodologia para comprender como funcionan las
Politicas Publicas. De esta manera, algunos de los académicos detras del ciclo de la politica
son: Laswell (1956), Jones (1962), Mack (1971), Rose (1973) y Anderson (1975) quienes
postulaban que la Politica Publica funcionaba en un ciclo perfecto, el cual plateaba un inicio,
un desarrollo y un fin de forma armonica e ininterrumpida. Planteamientos que fueron
cuestionados por Paul Sabatier, quien expuso tiempo después las deficiencias existentes en
el ciclo de la politica.

De esta forma, el enfoque cognitivista expuso que la politica no funciona de forma
ciclica sino mds bien atraviesa las fases propuestas por Jones de una manera irregular,
haciendo referencia a que en el ciclo de la politica es dificil diferenciar en donde comienza o
termina una fase (Sabatier y Zafonte, 1999). Ademas de no brindar un modelo causal del
ciclo definido claramente mediante variables dependientes e independientes, otro de las
desventajas es que este modelo no ofrece una “comunicacion” entre los diversos enfoques
dentro del campo (Jann y Wegrich, 2007).

Habiendo argumentado las lineas anteriores, tomando en cuenta las deficiencias del
policy cicle y pensando en el uso de este modelo como una herramienta didactica para
entender la policy lo exponemos:

Las Politicas Publicas primeramente atraviesan un nivel de inclusion en la agenda
publica en donde se reconoce y se limita el problema, para luego dar paso a la formulacién
de la politica en la cual se propone una solucion al problema de accion publica. Seguidamente
se encuentra la toma de decisiones en donde se selecciona la solucion mas apta para el
planteamiento. Luego estd la fase de implementacion que consiste en la ejecucion de la
politica tratando de dar solucion al problema agendado y finalmente la evaluacion, en donde
se monitorean los resultados (Dye, 2011; Howllet, 2011).

Adentrandonos en el anlisis de Politicas Publicas, Thomas Dye sefiala que el analisis
de Politicas Publicas estd relacionado con preguntas como: ;Qué hacen los gobernantes?,
(por qué lo hacen? y ;qué diferencia o qué consecuencias tienen las acciones tomadas por
ellos? De esta manera, las Politicas Publicas sirven como formas de regulacion por medio de
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normas a conflictos dentro la sociedad, ademas del modelamiento del comportamiento
humano, la organizacién de la burocracia, la distribucion de beneficios y como solucion de
necesidades (Dye, 2011).

El analisis de Politicas Publicas se encuentra condicionado a variables especificas que
son recogidas por algunos enfoques los cuales priorizan en cierta medida un tipo de variables,
existiendo tres grandes propuestas teoricas: el conductismo, constructivismo, y el
Neoinstitucionalismo.

La primera propuesta teorica, dirige su analisis hacia factores hermenéuticos y
discursivos proponiendo que las Politicas Publicas son una construccion discursiva de
palabras y de retorica usada por los gobernantes. El segundo punto de vista o analisis
cognitivo se enfoca en la construccion de las politicas como un resultado de ideas,
coaliciones, aprendizaje desde una perspectiva botfon up. Finalmente, presentamos los
enfoques tedricos hibridos (Piilzl y Oliver, 2007) que se componen por una fusion de las dos
visiones anteriormente expuestas:

Brevemente exponemos el Neo corporativismo, el cual toma un enfoque de relaciones
Estado-grupos de poder, la teoria de redes que como su nombre lo indica hace referencia a
las Politicas Publicas como resultado de interdependencias e interrelaciones entre
instituciones! y la sociedad (Roth, 2002). El otro enfoque teérico es el Neoinstitucionalismo
que fue planteado por March y Olsen (1984), pretendiendo rescatar lo mejor del viejo
institucionalismo, centrado en el papel que desempenan las instituciones y su influencia en

el comportamiento humano.

El Neoinstitucionalismo

Antes de introducirnos en la corriente de pensamiento neoinstitucionalista exponemos
brevemente los tres principales enfoques de investigacion de la ciencia politica: 1. Enfoque
Normativo. - Esta teoria se concentra en el “deber ser”; 2. El conductismo. - Analiza que

comportamiento politico del individuo o grupos. Y finalmente, el 3. Institucionalismo, dentro

" "Institucion” se utiliza para referirse a un conjunto mas o menos coordinada de las normas y procedimientos

que rige las interacciones y comportamientos de los actores y organizaciones (Powell y Di Maggio 1991, citados
por Lascoumes y Le Gales, 2007: 8).
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del cual, se reconocen tres corrientes: la ciencia de la administracion, el constitucionalismo
y neoinstitucionalismo (Pefias, 2010) que a continuacién describiremos.

En los altimos cincuenta afios ha existido una renovacion del interés y un gran debate
sobre las instituciones dentro de la ciencia politica y las ciencias sociales. Este debate ha
remarcado la importancia teorica de las instituciones (Lecours, 2005; DiMaggio y Powell,
1991). “Social, political and economic institutions have became larger, considerably more
complex and resourceful, and prima faice more important to collective live” (March y Olsen,
1984: 734).

De esta manera, al hacer referencia a un nuevo institucionalismo se hace mencion de
la existencia de un viejo institucionalismo. Asi tanto en el viejo institucionalismo como en el
neoinstitucionalismo, las instituciones, sus estructuras y las reglas que las gobiernan tienen
un papel preponderante, es decir, metodologicamente hablando el neoinstitucionalismo
utiliza las instituciones como variables de intervencion (Lecours, 2005).

El neoinstitucionalismo se construye sobre dos perspectivas vinculadas a la relacion
entre la institucion y la accion. Se toma a las instituciones con el fin de mostrar y reflejar a
las fuerzas de la sociedad, en otras palabras, lo social, lo politico, lo econémico, lo cultural o
lo ideoldgico (Lecours, 2005). Las instituciones pasan a representar una fuerza autbnoma en
las politicas poniéndolas en un importante punto de inicio dentro del anélisis de politica
(Lecours, 2005).

Otra de las diferencias que cabe mencionar entre el viejo institucionalismo y el nuevo
institucionalismo es que el primero posee un gran direccionamiento hacia la parte normativa-
juridica, observando a las instituciones como instrumentos de control y regulacion de los
individuos. Los cuales no pueden actuar fuera de la normativa o legislacion establecida,
ademas no se preveia la existencia del actor individual, sino que los actores se desenvuelven
dentro de aparatosas tramas institucionales (Moran, 1998).

En contraposicion el neoinstitucionalismo trata de romper esta barrera y asume una
vision racional cimentada en que las acciones o decisiones humanas se toman de forma
individual y se legitiman por las instituciones. Ademas, estudia a las instituciones como
factores auténomos, las cuales establecerian pardmetros que modelarian a la conducta

humana. En otras palabras, establecerian las Politicas Publicas y al mismo tiempo
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constrefiirian o limitarian la aplicacion de las politicas (Goodin y Klingeman, 1996;
DiMaggio y Powell, 1991).

La principal caracteristica del neoinstitucionalismo frente al institucionalismo es que
en el segundo todas las funciones se encuentran en el Estado, siendo este su principal actor.
En el neoinstitucionalismo ademas del Estado se integra a los ciudadanos y colectivos dentro
sus funciones. En este marco podemos mencionar como la principal diferencia del
institucionalismo y el neoinstitucionalismo es que el primero dejaba de lado a los individuos
y colectivos como actores de gobierno mientras el neoinstitucionalismo los incorporo como
una respuesta a las nuevas dindmicas temporales sociales, economicas, politicas y globales.

Este enfoque de analisis presenta tres variables que se pueden encontrar en continua

interaccion. De esta manera, se debe tener en cuenta que neoinstitucionalismo no es un solo
cuerpo de pensamiento (Hall y Taylor, 1996) sino que son diversas escuelas que han
aparecido a lo largo de las décadas pasadas. Se pueden distinguir tres escuelas de
pensamiento dentro del neoinstitucionalismo en donde ademés cada una de estas escuelas
observa la eleccion de los instrumentos desde diferentes perspectivas:
1. La socioldgica, en la cual se usa a las instituciones para entender la vida sociopolitica,
asume la instrumentacion desde una postura de adecuacion a la norma generando cambios
incrementales, 2. La de eleccion racional o racional choice en la cual el individuo trata de
maximizar sus beneficios, observa a la eleccion de los instrumentos desde un marco de los
intereses de los actores y finalmente la 3. Histérica en donde los eventos pasados incidirian
en el proceso de seleccion de los instrumentos (Hall y Taylor, 1996). Cada uno de estos
enfoques trata de dilucidar el papel de las instituciones dentro de la esfera social y politica
utilizando caminos metodolégicos diferentes.

En este contexto, March y Olsen (1995) exponen a las instituciones como estructuras
que modelan y condicionan el comportamiento social de caracter individual y colectivo.
Planteando la logica de lo adecuado (comportamientos en una situacion determinada
condicionados por cierta norma), dentro de la cual las instituciones influencian y modelan
las decisiones y acciones de los actores, exponiendo que el policy making esta sesgado por el
marco institucional (March y Olsen, 1995).

De esta forma, el neoinstitucionalismo y sus variantes explican las fallas de
implementacion desde diferentes posturas:
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El neoinstitucionalismo historico centra y explica el andlisis de Politica Publica junto a la
instrumentacion y sus fallas en cuatro puntos: 1. Un analisis de la relacion de las instituciones
y el comportamiento en periodos amplios de tiempo; 2. Enfasis en las asimetrias de poder
presentes en la institucionalidad; 3. Las politicas son el resultado de una dependencia de la
trayectoria y finalmente se presta atencion a ;Como las ideas pueden intervenir en los
resultados de una politica? (Hall y Taylor, 1996). En este marco, las fallas de implementacion
responderian a una dependencia de la trayectoria explicada mediante una herencia
institucional que condicionaria la eleccion del instrumento y su posterior falla.

Como se menciond anteriormente, el enfoque de eleccion racional fundamenta su
analisis en el supuesto de que las personas se manejan por preferencias egoistas pretendiendo
maximizar el beneficio personal. Este enfoque tiende a observar a las politicas como un
dilema de accion colectiva y una busqueda de la eficiencia.

Ademés, el enfoque de eleccion racional se diferencia del enfoque histérico ya que
se postula que el comportamiento del actor se encuentra guiado por el calculo y el beneficio
personal y no por una influencia histérica (Hall y Taylor, 1996). De esta forma, la
implementacidn, instrumentacion y las fallas de la politica se encuentran enfocadas sobre los
procesos burocraticos y econdmicos, es decir, una politica fallaria por falta de recursos o
problemas en la burocracia.

Por ultimo, el neoinstitucionalismo sociologico cuestiona a la racionalidad y su
postura de eficiencia, planteando que las instituciones son el resultado de practicas culturales
especificas ideadas por la sociedad y asimiladas en las organizaciones. Este tipo de
institucionalismo busca el ;Por qué las instituciones asumen conjuntos especificos de formas
institucionales? y se encuentra caracterizado por tres aspectos:

1. Se define a la institucion de una forma amplia, es decir, se estudian las reglas,
procedimientos, normas, sistemas de simbolos, guiones cognitivos y plantillas morales; 2.
Las instituciones afectan o0 modelan el comportamiento y finalmente 3. Las instituciones ad
optan nuevas practicas sociales porque mejoran la legitimidad social de la organizacién o de
sus participantes. (Hall y Taylor, 1996). Es asi que este enfoque analitico observa a los
instrumentos como instituciones, y a las fallas de implementacién mediante el rendimiento

de la politica (Lascoumes y Le Gales, 2007).
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La implementacion de Politicas Publicas

Como la palabra hace referencia implementar una Politica Plblica es efectivizarla o llevarla
a cabo, de esta manera, las investigaciones referentes a la implementacion se encuentran en
areas como la administracion, gestion y dentro de las Politicas Publicas (Pulzl y Oliver,
2007). Teoricos como Godin identifican tres generaciones de estudios de la implementacion
(Pulzl y Oliver, 2007).

La primera generacion, surge en los Estados Unidos en las décadas de 1970,
principalmente enfocados en un marco de descontento, pesimismo y fracaso ante las politicas
sociales llevadas a cabo por el gobierno norteamericano (Aguilar, 1993; Pulzl y Oliver,
2007). Estos estudios buscaban responder: ¢Por qué el gobierno fracasé? y ¢ Cuales? Serian
las posibles medidas para que el gobierno logre cumplir eficazmente sus politicas, llevando
a poner en cuestion la capacidad del gobierno para formular politicas (Aguilar, 1993).

En esta primera generacién de estudios de implementacion se ubican autores como
Aaron Pressman y Jeffrey L. Wildavsky (1973) quienes dan la pauta académica con su texto:
La Implementacion, codmo grandes expectativas concebidas en Washington se frustran en
Oakland (1973), estos autores plantearon un enfoque de un modelo racional sefialando que
los objetivos de una politica son el resultado de una preferencia de los principales actores
politicos (Pulzl y Oliver, 2007). Esta generacion se basé sobre el enfoque top-down la cual
maneja el supuesto que el gobierno produce objetivos y soluciones inequivocas dentro de la
implementacién y todo el proceso de Politicas Publicas.

Otro de los académicos que fortalecieron este enfoque fue Bardach quien en sus
planteamientos reconoce el caracter politico existente en la implementacion planteando el
uso de teoria de juegos para explicar la implementacién. De la misma manera, autores que
engrosaron en cierto momento el enfoque top down fueron Sabatier (1979), Mazmanian
(1970), Van Meter y Van Horn (1983).

Ademas, autores como Browne y Wildavsky, plantearon a la implementacién como
un proceso de aprendizaje en donde la fase de la politica descrita anteriormente evoluciona
por adaptacion en la medida en que se reconoce los obstaculos emergentes, exponiendo la

importancia de la ejecucién y de la misma politica (Browne y Wildavsky, 1983).
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La segunda generacion de estudios acerca de la implementacion surgida a finales de
los afios setenta y principios de los ochentas, se encuentra relacionada con la aparicion de
nuevos cuestionamientos, marcos teoricos e hipoétesis, desde los enfoques botton-up como
una critica al anteriormente citado top-down (Pilzl y Oliver, 2007), en donde se entiende que
la implementacion de las politicas se realiza en el primer caso desde arriba o directamente
del gobierno hacia la estructura burocratica y social y en la segunda postura desde abajo o a
partir de los actores que ejecutan la politica. Dejando de lado la vision top-down que pregona
que las politicas surgen desde el nivel central del gobierno.

El surgimiento del enfoque botton-up se da en un marco en donde los académicos
contemplan que los out comes de las politicas no siempre se encuentran relacionados con
objetivos de la misma. De esta forma, los tedricos partidarios de este enfoque postulan que
el analisis se debe centrar sobre los receptores de la politica, dando importancia a las redes
de actores que se encuentran vinculados a la implementacion de la politica

La tercera generacion de estudios de implementacion es abordada desde una
hibridacidn tedrica de las visiones top-down y botton-up. Se trata de utilizar lo mejor de las
dos posturas para evitar los vacios conceptuales existentes en los dos enfoques tedricos
anteriormente mencionados, generando hipétesis y marcos tedricos mas sélidos sustentados
en observaciones empiricas (Pllzl y Oliver, 2007). Autores como Elmore (1978) tedrico del
enfoque botton-up sefiala en obras posteriores la importancia del anélisis de los instrumentos
de politica y los recursos disponibles para el cambio de politica.

Asi mismo, Michaell Howlett (2009) en un marco de las teorias hibridas expone que
un estilo de implementacion de Politica Pablica se encuentra compuesto por una combinacion
de instrumentos procesales o sustantivos en un minimo de dos (Howlett, 2009). Sacando a
relucir la importancia de los instrumentos y las nuevas interacciones que estos exploran con

el planteamiento de los instrumentos sustantivos.

El disefio de politicas o policy design
Se llama disefio de politica a la configuracion por medio de instrumentos que es adoptada
por los hacedores de politica con el fin de llevar a cabo un objetivo (Birkland 2011), en otras

palabras, la estructura de Politica Publica que se disefia partiendo desde un problema o
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demanda publica y que se trata de dar solucién mediante instrumentos o herramientas de
politicas

De esta forma, desde el momento que se disefia una politica y se la ejecuta o
implementa se genera un profundo vinculo entre estas dos instancias que se refleja en los
resultados que presenta una politica por las decisiones y la forma de implementacion que se
favorecieron en el momento del disefio de la politica. Por ejemplo, de acuerdo con el modo
de gobernanza que prime en un gobierno, se implementara de uno u otra forma una politica,
asi una gobernanza legal priorizara el uso de leyes o una gobernanza de mercado, potenciara
instrumentos de regulacién

Es decir, tanto los objetivos como los instrumentos de una politica se encuentra
sometidos a la influencia de un modo de gobernanza, a los recursos del Estado y al nimero
de actores (Howlett, 2011). En este contexto los mejores u éptimos disefios de politica son

los que presentan arreglos de politica consistentes con sus realidades.

La instrumentacion y sus fallas
Junto a la evolucidn de los enfoques de las Politicas Publicas ha surgido un subconjunto de
literatura centrada sobre los instrumentos de politica (Sidney, 2007). Literatura que se ha
especializado en catalogar los tipos genéricos de instrumentos con el objetivo de mostrar las
alternativas que tiene los hacedores de politicas al momento de seleccionar un instrumento
al tiempo de determinar las dindmicas y los patrones que pueden existir entre los instrumentos
y su influencia en la politica.

La instrumentacién de politicas publicas, es el conjunto de problemas que plantea la
eleccion y el uso de instrumentos para dar solucion a un problema determinado (Lascoumes
y Le Gales, 2007). Asi, las Politicas Publicas se valen de los instrumentos con el objetivo de
dar solucién a los problemas agendados. De esta forma, autores como Guy Peters (1999),
conceptualizan al instrumento o medio como cualquier elemento que use o pueda usar un
actor para ayudar a lograr uno o mas objetivos, ademas el instrumento puede ser caracterizado
como un objeto o una actividad y se encuentra sujeto a la influencia del gobierno y de
procesos sociales.

Dentro de un marco Neo institucional sociologico, el instrumento es observado como

una institucién que modifica el comportamiento social (Lascoumes y Le Gales, 2007).
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Lascoumes y Le Gale (2007), observan al instrumento “como contenedor de valores
alimentados por una interpretacion social y de precision de nociones de modo de regulacion
prevista” (Lascoumes y Le Gales, 2007: 4). Mencionan ademds que el instrumento se
caracteriza por ser dinamico y cambiante.

La instrumentacion es una innovadora forma de investigar la politica ya que en cierto
modo se genera una desconstruccion de la politica a través de los instrumentos, logrando
observar otras dimensiones de la Politica Publica que otras formas de analisis no permiten
(Lascoumes y Le Gales, 2007).

Siendo asi que al referirnos a la instrumentacion encontramos una diversidad de
enfoques, en donde los racionalistas observan las fallas de implementacion como un no
cumplimiento de objetivos de la Politica Publica planteados en la formulacion, es decir, se
las consideran un problema administrativo o econdémico. De la misma manera, Jeffrey
Pressman y Aaron Wildavsky (1965) contemplan a la implementacion y sus fallas como
respuestas a procesos politicos y de caréacter administrativo.

Para Paul Sabatier y los cognitivistas, las fallas de implementacion se dan cuando se
considera a las politicas Unicamente como un proceso de arriba hacia abajo y no de abajo
hacia arriba. Finalmente, los instrumentalistas ven a las fallas de implementacion de acuerdo
al rendimiento de la politica, mediante el grado de efectividad de los instrumentos
considerando que tan eficientes y coherentes son los instrumentos.

De esta forma, Stephen Linder y Guy Peters (1989) mencionan que los factores que
determinan el disefio, la eleccion y las fallas de los medios o instrumentos, no solamente se
encuentran condicionados a los actores sino también a orientaciones cognitivas y ciertas
caracteristicas de su contexto, “las elecciones de instrumentos por parte de los tomadores de
decisiones se encuentran influenciadas por los estilos nacionales de politica” (Linder y Peter,
1989:22).

Criterios de analisis de la instrumentacion de las Politicas Publicas
Para poder llevar acabo las acciones demandas por la sociedad, la Politica Publica utiliza los
“instrumentos”. A lo largo de la literatura de instrumentacion podemos encontrar varios
modelos para categorizar los instrumentos de las Politicas Publicas, algunas de estas

propuestas fueron desarrolladas entre las décadas del 60 y los 80 siendo uno de los primeros
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cientistas en categorizar los instrumentos Kirschen, que en 1964 propuso 64 tipos de
instrumentos que son elegidos de acuerdo al enfoque de andlisis. Este inventario fue
promovido por Solomon y utilizado como un gran catalogo de instrumentos. Estos tedricos
analizaban a las herramientas o instrumentos de manera aislada.

Salamon (2000) expone que en el campo de la Politica Publica se han definido cinco
criterios con los que una politica y sus instrumentos pueden ser evaluados: la eficacia, la
eficiencia y la equidad, la manejabilidad y la legitimidad politica. Con estos criterios el autor
menciona que se puede evaluar la eficiencia y eficacia de los instrumentos de la politica
(Salamon, 2000).

Mencionado lo anterior, la investigacion de los instrumentos se ha encontrado en una
continua evolucion, presandose tres generaciones de instrumentos: la primera generacion
guiaba su estudio hacia las relaciones gobierno-empresas, junto a las politicas y regulacion
para una eficiencia empresarial, en otras palabras, los instrumentos eran concebidos como
técnicas para poner en marcha los programas publicos.

Este tipo de analisis, tuvo tres tipos de problemas: Enfocar su perspectiva a visiones
solamente técnicas y politicas, etiquetamiento de los instrumentos como “buenos y malos” y
finalmente este tipo de planteamiento contribuyo a un acrecentamiento de la brecha entre las
practicas administrativas y una excesiva simplicidad entre los debates tedricos (Howlett,
2007).

En este contexto, Linder y Peters (1989) plantean tres escenarios o modelos de
eleccion desde donde posiblemente se genera la eleccion de los instrumentos: 1. Las
instituciones y el sistema organizacional influencian sobre la eleccion de los instrumentos;
2. La medida en que la formulacién se produce en un "cubo de basura”, se plantea a los
instrumentos no como la respuesta a un problema sino que mediante los instrumentos
existentes se busca un problema al cual darle solucion; 3. La eleccion de los instrumentos
estd condicionada a la temporalidad y circunstancias singulares.

Ademas, identifican siete tipos de instrumentos: 1. Provision directa; 2. Subsidio; 3.
Impuesto; 4. Contrato; 5. Autoridad; 6. Regulacién; 7. Exhortacion. Se proponen dos
relaciones basicas dentro de los intercambios centrales de los instrumentos a: 1. Mayor

precisién del instrumento, menor probabilidad de que sea intrusivo; 2. A menor intrusividad
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del instrumento, mas compleja y costosa es su administracion. Se muestra a la coercitividad
como un factor de eleccion de los instrumentos.

Otros autores como Van der Doelen clasifican los instrumentos en: 1. Regulatorios
(leyes), destinados a regular el comportamiento de los actores sociales poseyendo caracter
coercitivo. Este tipo de herramientas son instrumentos que generalmente se implementan
después de que ha sucedido un hecho; 2. Incentivos financieros (subsidios), alternativa para
influenciar por medio de la regulacion; 3. Transferencia de informacion, los cuales encajan
bien en las nuevas relaciones e interacciones existentes en la sociedad moderna, estos
instrumentos se encuentran basados sobre la confianza en la autoridad del Estado (Van der
Doelen, citado por Bruijn y Hufen, 1998).

Asi mismo Bruijn y Hufen (1998) plantean tres enfoques de estudio de los
instrumentos: 1. Enfoque clasico de instrumentos, que asevera que la naturaleza de los
instrumentos conforma o estructuran el curso del proceso de la Politica Publica (Hood, 1983;
Geelhoed, 1983; Mayntz, 1998 citados por Bruijn y Hufen, 1998). Las diferentes
herramientas de accion del gobierno tienen sus propias dindmicas y sus propias politicas
econdémicas que afectan el contexto de accion del gobierno; 2. Enfoque instrumento-
contexto, en donde las actividades de implementacion y sus efectos no son solamente
determinadas por las caracteristicas de los instrumentos sino también por el contexto en los
cuales los instrumentos son aplicados y finalmente; el 3. Enfoque contextual, que menciona
que los instrumentos son uno de los varios factores que determinan la direccién del proceso
de la politica.

En este enfoque el andlisis no se realiza directamente sobre el instrumento, sino mas
bien en los sistemas de politicas, las redes de politicas, las arenas de decisién o los procesos
de implementacion. La segunda generacion de instrumentos, surge a partir de la reforma de
la administracion publica, dedicando su atencién a crear modelos para explicar la seleccion
de los instrumentos.

En esta generacion, ain se plantea que los instrumentos pueden ser elegidos de forma
técnica, con eficiencia y pertinencia tedrica solamente en circunstancias especificas. Una de
las deficiencias de este tipo de enfoque instrumental es que eran disefiados para incidir a la

produccidn, los bienes y los servicios, en otras palabras, solamente tomaban en cuenta a los
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instrumentos sustantivos, ignorando las interrelaciones existentes entre instrumentos
(Howlett, 2000, 2004, 2007).

Esta generacion de herramientas, se presenté como una forma de estudiar a los
instrumentos cdmo una critica a lo “antiguo” y a los instrumentos ya obsoletos (Linder y
Peters, 1989). Algunos de los autores que abordan esta segunda generacién de instrumentos
son: Ten Heuvelhof quien identifica cinco clases de nuevos instrumentos. 1. Multi-facetas;
2. Incentivos; 3. Indicadores; 4. Instrumentos enfocados sobre personas y los 5. Instrumentos
comunicativos. Uno de los enfasis sobre el estudio de este nuevo tipo de instrumentos se da
en las nuevas formas de aplicacion.

Otros autores como Theodore Lowi desarrollaron esquemas basados en el grado de
coercion lo cual era unos de sus puntos débiles (Howlett, 2011). George Balch habla de dos
categorias carrots 0 zanahorias (incentivos) y sticks o palos (coercion), (Balch, 1980 citado
por Howlett, 2011). Mientras E. Bardach formula tres categorias: 1. Ejecucion; 2. Estimulo
y 3. Beneficio (Bardach, 1980 citado por Howlett, 2011).

Los estudios de segunda generacion de los medios se encontraban limitados a la
investigacion de los instrumentos sustantivos o instrumentos disefiados para alterar procesos
politicos ademéas de centrase en el instrumento individualmente o en paquetes de
instrumentos (Howlett, 2000, 2004).

Es decir, varios de los investigadores de la instrumentacion a lo largo del tiempo han
ido refinando las categorias dejando un numero limitado de recursos del gobierno. Un
ejemplo de esto es Chistopher Hood (1986) quien plantea que el gobierno direcciona sus
politicas desde cuatro recursos: Nodalidad o informacion, autoridad, tesoro y organizacién o
NATO (Howlett, 2011; Linder y Peters, 1993).

En este sentido, autores como Michael Howlett (2000) basandose en los principios de
la escuela politica laswelliana, la cual esta cimentada sobre investigacion de los objetivos y
los instrumentos o medios de la politica, identifica una nueva categoria de instrumentos de
la politica. Por un lado, tomo los instrumentos sustantivos del modelo NATO de Hood (1986)
que afectan directamente a los resultados de la politica y por otro afiadié al modelo
mencionado los instrumentos procedimentales que afectan al proceso y por ende a los
resultados (Howlett, 2011).
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Asi, Howlett lleva a los instrumentos a una tercera generacion, para eso primero
expone las deficiencias del modelo de Hood mencionando que la taxonomia propuesta por
este autor falla al momento de hacer una distincion entre elementos procedimentales,
sustantivos y los diferentes instrumentos de una politica, recalcando a la vez el valor de esta
taxonomia (Howlett, 2011). Del mismo modo, se menciona que la eleccion del instrumento
esta vinculado a las metas y a los recursos del gobierno (Howlett, 2009, 2011).

Howlett (2011) ademaés analiza el modelo de Bruce Doern y sus colegas citando que
este modelo no contempla un mix de politicas, sino que mas bien observaron un package de
diferentes tipos de instrumentos proponiendo que los instrumentos de politica son
intercambiables. De la misma manera resalta la propuesta de Linder y Peters (1989) los cuales
se enfocan en la naturaleza de los instrumentos y el problema ademas de los contextos
(Howlett, 2009).

De esta forma, Howlett toma lo mejor de las propuestas de Doern’s, Hood, Linder y
Peters construyendo un modelo més completo que permite un analisis mas integral de las
Politicas Publicas. Es asi, que se incrementa al modelo NATO una dimension procedimental.
Del modelo de implementacion y seleccion de instrumentos de Doern’s, el analisis del mix
de instrumentos y del de Linder y Peters se toma el enfoque de una mayor precision de los
atributos de los instrumentos y una calibracién de los instrumentos. Ademas, este nuevo
modelo estudia la influencia del modelo de gobernanza sobre la eleccion del instrumento.

Es decir, el analisis moderno de la instrumentacion se centra en las combinaciones y
relaciones de los instrumentos y los niveles de abstraccion para formas de implementacion
de la Politica Pablica. No todos los instrumentos se usan al mismo tiempo, estos se
encuentran condicionados a variables generadas por las politicas, el lugar, la temporalidad y
el gobierno.

Este nuevo conocimiento instrumental estudiado por Howlett pretende resaltar como
los tipos especificos de instrumentos afectan los resultados de la politica (Howlett, 2014)
enfocandose en la diversidad de instrumentos y combinaciones existentes entre ellos, en
donde no todos los instrumentos se aplican en un mismo momento, lo que se encuentra

condicionado a factores propios del medio o de gobierno.
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Nuevas Formas de Gobierno: La Gobernanza

Las grandes crisis econdmicas acontecidas a lo largo del siglo pasado han transformado la
estructura y funcionamiento del Estado. De esta manera, la nueva forma de gobierno presente
desde décadas anteriores remonta su origen a principios del siglo pasado a partir de la Gran
Depresion acontecida en los Estados Unidos en el afio de1929, en donde la caida de la bolsa
de valores desencaden6 un caos social, econdmico y politico en los Estados Unidos y el
mundo, plantedndose las “condiciones para modificar de manera definitiva al Estado en el
capitalismo de libre competencia y convertirlo en el Estado Benefactor” (Medina, 1998: 1).

Con el motivo de afrontar esta crisis econdmica surgen nuevas teorias econémicas
como la del economista John Maynard Keynes que fue aplicada por el gobierno
norteamericano (Rivadeneira, 1988). Teoria que llevada a la préctica permitié en su momento
“superar” la crisis econdmica y engrosar o agrandar el poder y control estatal. De esta forma,
el fin de la guerra permiti6 reorganizar el sistema internacional monetario incorporandose los
paises Latinoamérica al Fondo Monetario Internacional (FMI) al mando de los Estados
Unidos.

Lo que desemboco en el establecimiento del modelo keynesiano que se incorporé a
Latinoamérica junto al modelo de industrializacion sustitutiva por importaciones o ISIS
planteado desde la CEPAL (FitzGerald, 1988) el cual pretendia impulsar el desarrollo
mediante la industria nacional dirigida por los respectivos Estados latinoamericanos lo que
Ilevd a un agrandamiento de la funcién estatal. Modelo que en los afios siguientes fracasaria
a causa de la crisis econémica de los sesentas, produciéndose un alejamiento del Estado
Benefactor hacia un achicamiento o reduccion del Estado y un modelo de liberacién
econdémica (Medina, 1998).

Lo que conllevé a la restructuracion del Estado y de las formas de gobierno

plantedndose una nueva forma de gobernanza y Politicas Publicas.

El Estado y sus fallas: El nuevo rol del Estado una vision neoinstitucionalista

Como se menciond anteriormente Latinoamérica se encontrd inmersa durante
aproximadamente un siglo dentro de una etapa de un agresivo centralismo. Proceso que se
vio amplificado en los principios y mediados del siglo pasado, paralelamente al

establecimiento del estado benefactor (New Welfare) junto al modelo de Keynes (Finot, 2001;
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Pradilla Cobos, 2013). Siendo asi las politicas publicas respondian a un modelo top-down en
donde las generaba el gobierno para luego ser puestas en marcha mediante la estructura
burocratica, es decir, el Estado funcionaba dentro de una concepcion weberiana manejando
la idea que la burocracia sabe los que es bueno para las personas.

En esta estructura de ideas, la crisis de la acumulacion de capital del afio 1982 junto
al fracaso del modelo keynesiano de control centralista, no logré responder al planteamiento
de generar una vida digna y reducir las brechas sociales por medio de una agresiva
intervencion estatal y sus programas sociales convergieron en el establecimiento del
paradigma neoliberal (Guillén, 1997; Pradilla Cobos, 2013) el cual implicé una reduccion
del intervencionismo estatal. De esta manera, a finales de los afios ochenta y principios de
los noventa, se plantea una restructuracion de la forma de gobierno y una nueva visién de la
accion publica como una respuesta al fracaso del modelo de gobernanza central manejado
hasta el momento.

Continuando la idea y en un contexto neoinstitucional, surge un descentramiento de
las funciones del Estado con una nueva vison de gobierno enfocada ya no solo en el Estado,
sino también integrada a los ciudadanos y colectivos a través de “la gobernanza”, una forma
de gobierno que interactia con lo publico y lo privado. Siendo asi, el objetivo de la
gobernanza se encuentra enfocado en la eficacia y la efectividad, mediante la medicion de
resultados a través de instrumentos de evaluacion y continuo seguimiento.

Asi, el gobierno toma un nuevo rol adaptandose a las nuevas dindmicas sociales,
politicas, econémicas y globales, es decir, se vuelve un actor regulador. En este marco la
entrada de nuevos actores y la interaccién sociedad-gobierno, no es una relacién
unidireccional arriba-abajo sino una relacion bidireccional considerando los problemas y
oportunidades tanto del gobierno como de los gobernados.

Tenemos a la sociedad como nuevo y activo participante en la gobernanza la cual
desempefia un papel preponderante como lo mencionan Pierre y Peter. La sociedad “realiza
un papel complementario y en ocasiones de competencia y funciones dentro del proceso de
gobernanza” (Pierre y Peters, 2000: 33).

Es decir, el gobierno se ve complementado por este actor y de la misma forma la
sociedad también se veria complementada, ya que esta dialéctica wants and demands
absorberia las demandas sociales con el objetivo de darles una solucion con una nueva
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instrumentacion y perspectiva. Ademas, se le otorga a la sociedad competencias y
herramientas de control y participacion ciudadana las cuales consolidan la dialéctica
gobierno-sociedad llevandola a un nivel més democratico.

De esta forma, tomar el enfoque neoinstitucional no implica que se deje de ver a la
sociedad como protagonista de las decisiones sociales, mas bien como menciona Slava se
toma distancia de la vision racional y la maximizacion de ganancias hacia una postura del
andlisis del comportamiento personal que se encuentre dirigida hacia posturas de soluciones
que impliquen cooperacion e interaccion social-Estatal (Eslava, s/f).

Cabe destacar que este cambio de vision del Estado converge en una nueva
perspectiva de las Politicas Publicas en la cual la sociedad civil y el mercado son
incorporados dentro del proceso de generacion de Politicas Publicas, dejandose de lado la
perspectiva de un Estado omnipresente y cerrado hacia la sociedad y al nuevo mundo

globalizado.

Modos de Gobernanza

Dentro de un marco neoinstitucional, la gobernanza surge en respuesta al aparecimiento de
nuevos fendmenos socioecondmicos y a la necesidad de innovadoras formas de gobierno,
cOmMo un nuevo marco que permite la relacion Estado-Sociedad. En este contexto March y
Olsen (1995) exponen a la gobernanza desde una perspectiva de la accion publica,
puntualizando que dentro de esta vision se genera un intercambio entre actores politicos que
se encuentran guiados por intereses individuales. Intereses que se ven reflejados en acciones
colectivas. En este marco se convierte el deseo individual en una accion colectiva.

Asi mismo, March y Olsen hacen hincapié en que la gobernanza dentro del marco del
intercambio racional, contribuye al descubrimiento e implementacion de coaliciones politicas
entre las personas cuyas ideas o deseos son coherentes entre si, todo esto gobernado por las
preferencias individuales. Asi, la gobernanza pretende focalizar su atencion en desarrollar las
identidades individuales que persiguen el bien colectivo.

En este orden de ideas, Kooiman (2003) expone como la gobernanza se encuentra
regida por cadenas de interacciones, las cuales han aumentado el nimero de actores dentro
de este proceso siendo una de las principales interacciones la participacion transversal de los
actores sociales dentro de los procesos de gobierno.
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De esta forma, la gobernanza cdmo instrumento de conceptualizacion desplaza la
antigua vision del gobierno unidireccional, presentando consigo un modelo bidireccional
dentro del cual como menciona Kooiman (2003), se toma en cuenta tanto el sistema de
gobierno como el sistema a gobernar, es asi que se puede observar como la relacion e
interacciones Estado-sociedad y los tipos de gobernanza determinan y modelan las Politicas
Publicas.

Por su parte, Jon Pierre y Guy Peters (2000) plantean la gobernanza multinivel, que
se refiere a los procesos interconectados que incorporan a los actores publicos y privados en
formas contextualmente definidas de intercambio y colaboracion. Estos procesos
contemporaneos llevaron al desplazamiento de los poderes del Estado hacia distintos niveles
de gobierno, planteandose tres desplazamientos de poder:

1. El moving up o desplazamiento hacia arriba, inscrito en los procesos de
globalizacion, el cual implica el surgimiento de organismos internacionales de las cuales el
Estado participa; 2. el moving down o desplazamiento hacia abajo, que es donde surgen
procesos de descentralizacion en todos sus niveles tomando gran relevancia los organismos
seccionales, y finalmente el 3. moving out, en donde el Estado ha tenido que compartir sus
responsabilidades con actores no Estatales (Pierre y Peters, 2000).

Estos tres desplazamientos de poder tuvieron incidencia directa sobre las Politicas
Publicas especialmente con los procesos de globalizacion y el desplazamiento hacia afuera
que causo que organismos como el Fondo Monetario Internacional y el consenso de
Washington mediante acuerdos internacionales implantaran politicas que terminarian
influyendo en todos los niveles de gobierno dentro de los paises de Latinoamérica, estas
politicas terminarian modificando la estructura de gobierno centralista que se llevaba en
América Latina en décadas anteriores.

Asi mismo Michael Howlett (2011) también incorpora cuatro modos de gobernanza:
1. La legal, la cual tiene por objetivo la promocion de leyes en las relaciones sociales; 2. La
corporativista, que promueve la gestion y la organizacion de los actores sociales por medio
de planes; 3. La de mercado, que se encarga de promocionar las empresas y el mercado por
medio de la regulacion y finalmente, 4. La de redes que promueve las interacciones entre

actores (Howlett, 2011).
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Modos de Gobernanza y su influencia sobre la eleccion de los instrumentos de la Politica
Publica
Como menciona Lester Salamon (2000) la base fundamental de la nueva gobernanza es el

cambio de unidad de analisis dentro de la politica y administraciéon publica pasando de la
agencia publica al anélisis de las herramientas o instrumentos. La nueva gobernanza ha traido
consigo una nueva propuesta de gobierno que integra a actores sociales dentro del proceso
de gobierno lo que también ha generado nuevas e innovadoras formas de resolver los
problemas inscritos en la agenda publica.

Unas de las principales caracterizas del enfoque de gobernanza es que no observa a
los programas como sui generis, sino que encuentra puntos en comudn por medio de los
instrumentos de accion puablica, desplazando a la antigua unidad de analisis
del programa individual o agencia a las herramientas o0 instrumentos de
accion publica (Salamon, 2000).

En este contexto, los instrumentos tradicionales de la gobernanza dependian
fuertemente del comando y del control. Los nuevos instrumentos de la “new governance”
son el resultado de una negociacion para lograr los objetivos de la politica (Torfing, Peters,
Pierre, Sorencen, 2012). Es asi, que los gobiernos actualmente estan pasando de utilizar
instrumentos de comando y control a instrumentos mas suaves que implican la interaccion
con los grupos de personas afectadas (Salamon, 2011).

Siendo asi, cada tipo de gobernanza presenta diferentes formas de implementacion y
de instrumentos, por ejemplo, en la gobernanza descrita por Kooiman (2003) las politicas
son el resultado de la participacion de actores publicos y sociales, mientras que en una
gobernanza jerarquica el gobierno dicta la politica sin la participacién de los demas actores
publicos y sociales acoplandolas luego mediante la administracion publica.

De esta forma, y en un marco de gobernanza la literatura menciona que los
instrumentos se encuentran sometidos por el cambio y el grado de meta-nivel en las
relaciones Estado, mercado y sociedad civil lo que implica la necesidad de un analisis
sofisticado (Rhodes, 1996; Kooiman, 2000 citados por Howlett, 2014).

Ademas, Howlett expone el planteamiento de Mark Considine, quien aprecia cuatro
tipos de gobernanza que plantean sus propios tipos de instrumentos: 1. La gobernanza legal,

que busca por medio de las leyes consolidar el orden social; 2. La gobernanza corporativa,
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que persigue controlar el desarrollo socio econdmico a través de la administracion y la
organizacion de los actores sociales utilizando como instrumento sistema estatal; 3. La
gobernanza de mercado, busca la eficiencia en la distribucion y captacion de recursos por
medio de subsidios, impuesto, incentivos; y la 4. La gobernanza de redes, que promueve la
auto organizacion social de los actores por medio de asociaciones comunitarias (Howlett,
2009, 2011).

Cada uno de estos tipos de gobernanza involucra el escogimiento de un determinado
tipo de instrumento con el fin de lograr el objetivo del gobierno. Por ejemplo, en una market
governce, la accion del Estado se encuentra enfocada en corregir y regular el mercado,
coordinar la accion colectiva entre actores estatales y no estatales o corregir fallas de mercado
es decir momentos especificos cuando el mercado no puede mantener y proveer de una
manera efectiva y optima de produccién y entrega de servicios a la sociedad.

De la misma manera los instrumentos también se pueden presentar con el objetivo de
corregir fallas de gobernanza, o los problemas existentes dentro de la interaccion Estado-
Sociedad tales como: Barreras en la participacion ciudadana, limitacién en los datos y la
legitimacion de problemas. Cada una de estas fallas puede ser intervenidas mediante
instrumentos correctivos procedimentales o sustantivos: como foros de participacion
ciudadana, mecanismos efectivos de provision de datos (Howlett, 2009).

Asi, la seleccién del mejor instrumento para tratar de dar solucién a una falla de
gobernanza se encuentra ligada no solamente al tipo de gobernanza, sino también al proceso
de implementacion y a los objetivos de la politica, que se encuentran enlazados al policy
making y a la experiencia en implementacion que tengan los gobiernos (Howlett, 2009). En
esta linea de ideas las mezclas de instrumentos utilizadas en un sector o area pueden tornarse
densos y en ocasiones confusos por su propio disefio o por un proceso historico incremental
no planificado es decir una mezcla de instrumentos surgidos durante la ejecucion de la
politica de forma esporadica.

Es decir, existe una tendencia dentro de los gobiernos de desarrollar formas de
implementacién similares que parecen haberse institucionalizado, esto relacionado al
surgimiento de una vision de gobierno global, junto a las nuevas formas de gobernanza y sus
fallas, lo que genera que exista una familiaridad con tipos de instrumentos especificos que se
encuentran vinculados a los recursos que tiene a disposicion el gobierno.

38



Lo anteriormente mencionado es relevante por lo que al existir un escenario similar
de gobernanza y la eleccion e implementacion de instrumentos, los cuales tratan de abordar
a la gobernanza y el mercado junto a sus fallas permitiendo realizar un acercamiento tematico
de los instrumentos segun los recursos que posee el gobierno los cuales se encuentran
intrinsecos en todas las Politicas Publicas (Hood, 1986 citado por Howlett, 2009) es decir no
podemos tener una politica sin la existencia de uno de estos cuatro recursos:

La informacion, la autoridad coercitiva, el tesoro o los recursos del gobierno y la
organizacion o las diversas estructuras que posee el gobierno (Howlett, 2009), estos cuatro
recursos identificados por Hood (1986) componen el modelo NATO que ha sido expuesto en
parrafos anteriores.

Siendo asi, una politica necesita de un mecanismo de organizacion para poderla llevar
a cabo; dinero o fondos para cubrir los gastos que supone la implementacion de la politica;
informacién para socializarla y poner al tanto a la sociedad lo que va a conllevar la
implementacion de esa politica y finalmente la autoridad legal que sirve como el medio para
hacer cumplir la politica implementada, es decir, que una Politica Pablica involucra el uso
de varios recursos del gobierno (Howlett, 2009).

En un marco de gobernanza es importante sefialar la contribucion tedrica que supone
laimplementacion de los instrumentos procedimentales que realiza Howlett (2009) al modelo
NATO. Instrumentos que aparecen como resultado del surgimiento de la gobernanza a partir
de los noventa, y que son la multiplicacion de mecanismos de regulacion en donde interviene
actores no gubernamentales como: el mercado, la sociedad civil y organismos internacionales
los cuales participan de la generacion de politicas estatales. Generando en el Estado la
necesidad de formular e implementar instrumentos que ayuden a consolidar y manejar las
relaciones Estado-Sociedad.

Con lo anteriormente mencionado acotamos que, en antiguos estudios de
implementacion, los academicos no contemplaban a los instrumentos procedimentales hasta
que tedricos como Gunninghan y sus colegas comenzaron a tratar el problema del disefio de
los mixes 0 mezclas de instrumentos. Investigaciones que se vieron reforzadas por autores
como Schneider e Ingram (1997) quienes desarrollaron sofisticados planteamientos acerca

de las interacciones existentes entre las diferentes formas de gobernanza y el comportamiento
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o funcionamiento de los grupos, en este mismo contexto Salamon desarrollo postulaciones
acerca de los micro-célculos y la calibracion de los instrumentos (Howlett, 2011)

De la misma manera Howlett (2007) expone como la gobernanza incorpora un nuevo
paradigma en el analisis de politica planteando “los nuevos acuerdos de gobernanza”, es
decir, los nuevos arreglos de gobernanza se trazan como una solucion a los actuales y
complejos problemas de Politicas Publicas, explorando mas alla de las politicas e
instrumentos clasicos (Howlett y Rayner, 2007), de esta forma, el estudio de los instrumentos
no presenta una contribucion al analisis de Politicas Pablicas al estudiarse de forma aislada
sino mas bien la contribucion se encuentra en el estudio de las interacciones y mezclas que
se producen entre las nuevas politicas.

A la vez los arreglos existentes en las politicas frecuentemente han sido resultado de
procesos incrementales en donde se han generado mix de politicas que son el resultado de la
acumulacién o la sobrexposicion de una politica sobre otra. Los resultados son una dificil y
costosa administracion de instrumentos que en ocasiones resultan contraproducentes. De esta
manera, se presenta el interés por buscar combinaciones de instrumentos disefiados de
manera cuidadosa, lo que se llama “arreglos de la nueva gobernanza” con el objetivo de
mejorar la eficacia de una politica (Howlett y Rayner, 2007).

Asi, la gobernanza mediante los nuevos acuerdos crea un nuevo tipo de disefio
institucional todo esto apoyado en los instrumentos para el cumplimiento de los objetivos de
una Politica Pablica, es decir, los nuevos arreglos de gobernanza combinan, ajustan y crean
interacciones entre varios instrumentos de politica que pueden existir o pueden ser nuevos,
coordinando y haciendo que entren en interaccion multiples agencias y actores. Interaccion
que da como resultado la apreciacién de problemas y soluciones aparentemente no
relacionados (Briassoulis 2004, 2005; Stead, 2004 citados por Howlett, 2007).

Metodologia, Modelo: Nodalidad, Autoridad, Tesoro y Organizacion (NATO)

Para comprobar empiricamente la hipdtesis de trabajo de la investigacion planteamos el
modelo creado por Hood (1986) y complementado por Michael Howlett (2000) NATO, esto
con el objetivo de catalogar los instrumentos de la politica analizada, y los arreglos de
gobernanza generados alrededor de ella. EI uso de este modelo pretende ser un aporte de

caracter metodoldgico para los estudios de Politicas Publicas y en especial para la rama de
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estudio de la descentralizacion fiscal que no ha sido abordada desde la instrumentacion de
las Politicas Publicas mediante la metodologia de Michael Howlett en donde se contempla la
verificacion de la consistencia o inconsistencia de los objetivos de la politica frente a sus

instrumentos.
Tabla 1: Niveles de instrumentacion de politica
Sistemas de Régimen de Disefio técnico de
gobernanza politica las herramientas
(Nivel Macro). (Nivel Meso). (Nivel Micro).
Grado de + +/- -
abstraccion
Objetivos Metas finales: Objetivos Objetivos
planteamientos intermedios: inmediatos:
generales de programas a requisitos practicos
gobiernoenunarea realizar para conseguir los
de politica para conseguir las  objetivos de una
metas de una politica
politica
Medios Légica de los Mecanismos: Calibracion:
instrumentos: instrumentos ajustes
instrumentos especificos especificos de los
organizativos seleccionados para  instrumentos para
preferidos lograr los objetivos  conseguir los

durablemente para
conseguir las metas
de un gobierno

de un programa
(NATO)

objetivos de una
politica

Fuente: Adaptado de Howlett y Cashore 2009.

Para la aplicacion del marco metodoldgico, la estructura de su desarrollo esta dividida en tres
niveles de instrumentacion. Howlett y Cashore (2009) presentan estos tres niveles
vinculandolos con los postulados de Peter Hall (1993) acerca de por qué se dan los cambios
en las Politicas Publicas quien argumenta en su primer y segundo postulado que las politicas
cambian mediante ajustes, calibraciones o modificaciones especificas sobre los programas
que implica la politica. El tercer postulado menciona que el cambio en la politica se genera
dentro una dimension estructural.

De esta manera, Howlett y Cashore (2009) vinculan los tres supuestos del cambio de
la politica de Hall (1993) a los tres niveles de instrumentacion de la politica que ellos

plantean. En donde interviene el sistema de gobernanza, el régimen de la politica y el disefio
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técnico de los instrumentos. En esta instancia metodologica el investigador primeramente
infiere los objetivos y medios de la politica contemplandola ademas en un marco macro y
paradigmético. Para luego concentrarse sobre la descripcion de los instrumentos
constituyentes de la politica mediante la tabla NATO la cual permite generar una
descomposicion de la politica en instrumentos, exponiendo ademas los modos de gobernanza
e interacciones presentes dentro del contexto investigativo.

Finalmente, la atencion del modelo se centra sobre las calibraciones efectuadas en
los instrumentos. Que en otras palabras es el ajuste técnico o correctivo que realizan los
hacedores de politica a los instrumentos con la meta de que se cumplan de la mejor manera
los objetivos planteados en la formulacion de la politica y que hasta ese momento pudieran
encontrarse funcionado de manera ineficiente. Concluyendo en la verificacion de la

consistencia entre objetivos y medios de la politica.

Unidad de andalisis, espacio de la politica y modelizacion

Tabla 2: Espacios de Politica (EP)

NuUmero de Agencias

Individual Maltiple
NuUmero de Programas  Individual Espacio politico simple  Espacio politico
burocratico cruzado
Mudltiple Espacio politico Espacio Politico
Intraburocréatico Complejo

Fuente: Howllet, 2006.

Nomenclatura

= Espacio politico simple. - Implica inicamente una agencia y un programa basico.

= Espacio politico Intraburocratico. - Implica un organismo dominante y varios

programas de diversas areas.
= Espacio politico burocratico cruzado. - Implica un programa y multiples agencias.

*= Espacio Politico Complejo. - Este espacio implica multiples agencias y varios

programas.
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Para la ejecucion del marco metodologico en un primer momento se realiza la identificacion
del espacio de la politica. Es decir, cada politica junto a sus herramientas o instrumentos se
encuentra dentro de interacciones de mdultiples agencias, programas de gobierno e
interacciones con la sociedad civil, en otras palabras, existen diferentes espacios de politica

que configuran de diversa forma a una Politica Publica complejizandola de acuerdo al grado

de interacciones entre organismos y programas que se encuentran detras de la politica.

Tabla 3: Tipologia de los instrumentos de politica segun los recursos del Estado

Nodalidad Autoridad Tesoro Organizacion Dimension
linformacion) Instrumental
Cambio en Asesoriay Licencias, Subvenciones, Burocracia,
la capacitacion  certificacion préstamos, administracion
Distribucion regulacién gastos fiscales publicay de
de bienes y cargos a los empresas Sustantivo.-
servicios usuarios Afectan la
(efectos) distribucion de
Controlar la  Registro Realizacion Vigilanciade  Encuestasy bienes y
distribucion  informacién  de censos sondeo registros servicios en
de bienesy consultores una sociedad.
Objetivos servicios
de la (detectores)
Politica Promover Educacion, Acuerdos, Financiacion Audiencias,
las Exhortacion, Tratados, la de intereses las
interacciones  Publicidad, creacion de de grupos, la  evaluaciones,
sociales y Formacion. grupos de investigacién, lareforma
las redes asesoramiento interventor- institucional-
(positivo) financiacion burocratico Procedimental.-
Restringir Informacion/  Grupos o Eliminacion Supresién de Afectan las
las Propaganda  asociaciones  de la informacion  relaciones
interacciones financiacion. sociales en una
sociales y sociedad
las redes
(negativo)

Fuente: Adaptado de Howllett, 2011.

Como se ha venido mencionando, la tipologia de instrumentos de Hood (1986) replanteada
por Howlett (2000) se encuentra basada en los recursos del Estado y presenta cuatro grandes
tipos de instrumentos que caracterizan a todas las Politicas Publicas: La nodalidad o
informacién, la autoridad o regulacion, el tesoro o financiamiento y la organizacion o la
responsabilidad a nivel del ejecutivo. Dicho de otra forma, toda Politica Publica se encuentra
conformada por los recursos anteriormente mencionados, que son los que se usan

regularmente en el disefio de politica y que de paso podemos decir se encuentran dentro de
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un marco neoinstitucionalista al existir dentro del modelo una dimension procedimental en
donde se contemplan interacciones Estado-sociedad.

Los instrumentos de informacion son uno de los elementos mas importantes del
modelo al ser recursos que direccionan la politica hacia objetivos mas precisos e integrales.
Existen dos formas de pensar la informacion: 1. Informacion que requiere el tomador de
decisiones, que puede ser provista por comisiones de creacion de la politica u otros; y la
2. Produccion de informacion por parte del gobierno.

En este marco los instrumentos de autoridad comprenden los instrumentos clasicos
de politica, como lo son las leyes y tienen por objetivo regular o promover un
comportamiento social. Los instrumentos de tesoro son herramientas creadas o existentes
direccionados para que la politica se ponga y permanezca en marcha. Y los instrumentos de
organizacion comprenden la parte operativa o el organigrama mediante la cual se ejecuta la
politica.

El modelo metodoldgico al que nos estamos refiriendo se descompone en dos niveles
de andlisis un: 1. Nivel Sustantivo, que engloba los instrumentos clésicos de las Politicas
Publicas. Los cuales afectan el consumo, produccién y distribucién de los bienes y servicios
de la sociedad, como la ley, sistema estadistico y el presupuesto. Los instrumentos
sustantivos son proactivos, generalmente pensados por think thaks guiados por actores
privados y sus conveniencias. Este tipo de instrumentos se flexibilizan con la participacion
social a lo largo del disefio de la politica.

2. Nivel Procedimental, surgen junto a la gobernanza y se materializan como
mecanismos de regulacion en donde intervienen actores no estatales como: Las empresas
privadas, organizaciones sociales y organismos internacionales. Es decir, los instrumentos
procedimentales son los espacios que se crearon con el fin de que exista dialogo entre el
Estado y la sociedad. Estos pueden ser permanentes o temporales y afectan las relaciones
sociales en una sociedad.

Una vez expuesto lo anterior podemos mencionar que el objetivo del analisis
propuesto por Howlett (2000) es observar la dimension procedimental y sustantiva por
separado e interrelacionandolas a la vez. Siendo otro punto fundamental del modelo NATO
el mix o combinacion de instrumentos, en este nivel se visualizan las relaciones existentes
entre los instrumentos que los hacedores disefiaron. En esta linea argumentativa, el mix de

44



instrumentos presenta tres problemas: 1. La coherencia entre los instrumentos y los objetivos
de la politica; 2. (Como se complementan los instrumentos?; y 3. La consistencia entre
instrumentos sustantivos y procedimentales para procesar las demandas sociales.

De la misma manera, los instrumentos se encuentran condicionados a los:
1. Arreglos de gobernanza, que puede ser un modelo centralista, jerarquico o un modelo
horizontal que incluye la participacion social; 2. Las logicas de régimen de las politicas, en
donde se presentan los objetivos y las formas de implementacion de una politica y 3. Los

planes operativos que exhiben elementos como la eficacia y las calibraciones de la politica.

Variables que afectan la seleccion de un instrumento: Mix de instrumentos y estilos de
implementacion.
Los instrumentos se encuentran condicionados al contexto en el cual se los selecciona. Es
asi, que un tipo de instrumento podria actuar y ser elegido en un momento dado en ciertas
condiciones. De esta forma, en la metodologia planteada los instrumentos de politica se
seleccionan en funcion de tres caracteristicas: 1. La capacidad del Estado; 2. Las necesidades

de la politica y la 3. Legitimidad del gobierno.

Tabla 4: Modelo de eleccion de instrumentos sustantivos

Nivel de capacidad del Nivel de complejidad de subsistema de politica
Estado
Alto Bajo
Alto Mercado o instrumentos  Provision directa de bienes y servicios
de subsidio
Bajo Regulacion e Asociaciones comunitarias, comunidad y
informacion familias

Fuente: Adaptado de Howlett, 2005.

El estilo de implementacion, es una combinacion de instrumentos sustantivos y
procedimentales en un minimo de dos (Howlett, 2007). Estando la seleccién de los
instrumentos sustantivos condicionados a: 1. La capacidad del Estado para afectar a los
actores sociales y 2. ElI nimero o tipo de actores que el gobierno pretende afectar mediante
la politica. En esta linea de ideas mediante la tabla 4 se presenta el modelo de eleccion de los
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instrumentos sustantivos el cual como se menciond anteriormente responde al nivel de la

capacidad del Estado para hacer frente a los objetivos de la politica.

Tabla 5: Modelo de eleccion de instrumentos procedimentales

Nivel sectorial de Nivel de complejidad de subsistema de politica
deslegitimacién
Alto Bajo
Alto Manipulacion Manipulacioén de financiamiento.
institucional
Bajo Manipulacion de Manipulacion de informacion

reconocimiento
Fuente: Adaptado de Howllet, 2005.

Por otra parte, la eleccion de los instrumentos procedimentales se encuentra condicionada al
nivel o grado de deslegitimacion sectorial, utilizandose a las politicas como instrumentos
para conseguir legitimidad politica. Lo cual se expone en la tabla 5, en donde se puede
observar, por ejemplo, que cuando un gobierno posee un alto nivel de deslegitimacion
sectorial y sistémica se opta por la manipulacion financiera, o en el caso de poseer un bajo

nivel de deslegitimacion y de complejidad sistémica se prioriza la manipulacién de la

informacion.
Tabla 6: Estilos de implementacion de politicas
Nivel de limitaciones Naturaleza de los objetivos
estatales|
Alto Bajo
Alto Voluntarismo Corporativismo regulador
institucional
Bajo Apoyo financiero directo  Abastecimiento publico bajo control

Fuente: Adaptado de Howlett, 2005.

Recapitulando, el estilo de implementacion consiste en la combinacién de dos o mas
instrumentos sustantivos y procedimentales que generalmente se encuentran relacionados
con las preferencias del Estado, sus capacidades y limitaciones (Howlett, 2007) es decir los
recursos, la legitimidad y la complejidad de los objetivos de la politica. En este marco un

gobierno privilegia un estilo de implementacion sobre otro.
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Tabla 7: Resultado de los estilos de implementacion

Consistente con los objetivos +  Inconsistente -

Coherentes + Optimo Ineficiente
Integracion Deriva

Incoherentes - Mal orientados Fallido
Conversion Superposicion

Fuente: Adaptado de Howlett y Rayner, 2007.

Al guardar los estilos de implementacion, estrecha relacion con la coherencia y consistencia
entre los objetivos y medios de una politica, existen cuatro tipos de arreglos que se presentan
como resultado de los estilos de implementacion: 1. Optimo, cuando los objetivos y medios
son coherentes; 2. Sub-6ptimo cuando existe una superposicion que se presenta en el
momento que el gobierno incorpora instrumentos en una politica sin eliminar los
preexistentes; 3. Deriva, se genera si el gobierno cambia los objetivos de las politicas sin
alterar los instrumentos y una 4. Conversion que es cuando se transforman los instrumentos

para acoplarse a nuevos objetivos.
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CAPITULO II

DESCENTRALIZACION, CONCEPTOS Y PRACTICA
Antes de profundizar en el estado del arte que abarca nuestro campo de estudio que es la
descentralizacion fiscal y sus fallas de implementacion desde una vision de las Politicas
Plblicas?. Cabe realizar una aproximacion al proceso de la politica de descentralizacion,
presentando primeramente los antecedentes de su surgimiento, los tipos de descentralizacion
y una vision general de la descentralizacion fiscal a través de varios autores, quienes en sus
investigaciones han trabajado el tema a partir de varias perspectivas, identificando las
posibles fallas de implementacion de la politica de descentralizacion fiscal (PDF) utilizando
una variedad de metodologias que van desde el campo netamente econdmico hasta

composiciones historicas del proceso.

De un modelo central a uno descentralizado

La modernizacion del Estado en América Latina tiene sus origenes en la década de los
cincuenta por medio del Manifiesto Prebisch que fue adoptado por los paises de la region, y
que funciond hasta la década de los sesenta. En este contexto, aparece el modelo de la

Comision Economica para América Latina (CEPAL) adoptado por varios paises de la regién

2 Hablar de politicas publicas es referirse a las decisiones del gobierno que incorporan la opinién, participacion,
corresponsabilidad y el uso de recursos econémicos de los ciudadanos en su calidad de electores y
contribuyentes. Bajo esta perspectiva, disminuye el protagonismo gubernamental, aumenta el peso de los
individuos y de sus organizaciones y se abren formas nuevas de disefio y gestion: singulares, descentralizadas,
corresponsales, subsidiarias y solidarias con las que gobierno y sociedad enfrentan en conjunto los problemas
colectivos (Aguilar, 1992).

Estas definiciones plantean cémo la descentralizacion, vista como Politica Plblica, abre espacios para que
sociedad y gobierno establezcan relaciones abiertas y tomen decisiones conjuntas en la blsqueda de un objetivo
comun; espacios en los que la participacion es fundamental para llevar a la préactica los planes, programas y
proyectos orientados a mejorar la calidad de vida de la poblacion.

Dicha mirada es una forma de acercar el gobierno a la gente y hacerla parte de los esfuerzos de democratizacion.
La posibilidad de promover una participacion ciudadana efectiva en el &mbito local es, desde el punto de vista
politico, uno de los argumentos que justifican un traspaso de responsabilidades a los gobiernos regionales y
locales (Ocampo, 1998). La descentralizacién también obedece a las demandas para disponer de mas
autonomia, permitir o albergar politicas diversas, tener mayor eficacia en la planificacién y administracion,
fortalecer la responsabilidad politica y ofrecer espacios de formacién o laboratorios de democracia
(Jaramillo, 2010).
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el cual promulgaba el desarrollo hacia adentro o la industria nacional promovida desde el
Estado por medio de la industrializacién por sustitucién de importaciones.

Propuesta que se encontraba relacionada con la posguerra y el escenario de la escasez
dejado por la Il Guerra Mundial especialmente en bienes manufacturados y bienes de capital,
lo que obligaba a los paises a pensar en como compensar las pérdidas generadas por el
acontecimiento bélico (Banco Mundial y BID, 2011 citados por Iglesias, 2011).
De esta manera, la solucién adoptada por varios paises latinoamericanos fue un intento de
industrializacion que trajo consigo fendmenos sociales como las migraciones masivas
campo-ciudad que causaron una “mayor demanda de politica para los gobiernos” (Iglesias,
2011).

Surgiendo una nueva visién de Estado omnipresente desde donde se pretendia
responder a cada una de las demandas que presentaba la sociedad por medio de la accion
estatal. Un Estado que por cierto mantenia una gran desconfianza hacia el mercado, tratando
de ejercer una desbordante cantidad de competencias, al mismo tiempo que jugaba un rol de
productor. Todo este excesivo centralismo y poder comprimido en el Estado lo convirtié en
un instrumento de poder de las elites militares y civiles en vez de un instrumento de
modernizacion (lglesias, 2011).

Modelo de Estado que a partir de los afios 70°s comienza a mostrar sus fallas
manifiestas a través de la ineficiencia del Estado, de sus instituciones y del obvio fracaso de
los objetivos planteados en la industrializacion. Otras de las fallas del modelo de
industrializacion que afecto a los paises latinoamericanos, fue la falta de competencia
internacional que limitaba la busqueda de la eficiencia al mantenernos aislados del exterior.
Esto desemboc6 en un estancamiento en la produccion y en sus posteriores consecuencias.

El agotamiento econdmico de las naciones latinoamericanas causado por los procesos
anteriormente mencionados llevo a que Latinoamérica entre en un gran proceso inflacionario
que junto al agresivo endeudamiento por el surgimiento de los petroddlares terminaron por
generar deudas impagables o la llamada “crisis de la deuda” dando paso a los programas de
ajustes dirigidos por el Fondo Monetario Internacional (FMI).

En un marco de una aguda crisis social, politica y econdmica a partir de los afios 80
y principios de 90, el Estado y la administracién publica caen en una profunda decadencia
vinculada a las grandes crisis econdmicas (Finot, 2001; Pradilla Cobos, 2013) y los
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acontecimientos no previstos por los tedricos del modelo keynesiano. Crisis que ademas
respondian a las pobres estructuras burocraticas que no podian suplir las necesidades bésicas
de la ciudadania (ll1&an, 2006).

A la par comienza el retorno a la democracia en Latinoamérica y el Caribe que hasta
afios antes se habia encontrado gobernada por dictaduras militares. Factores que en conjunto
dieron como resultado el establecimiento de las politicas neoliberales que fueron
promocionadas y llevadas a cabo por los gobiernos: norteamericano e inglés, a través de los
organismos multilaterales como: el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), ElI Fondo
Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial. Estas politicas que se enfocaron en la
apertura de los mercados que junto al desarrollo tecnoldgico dieron origen a la globalizacion.

Los puntos mencionados anteriormente, desembocaron en el achicamiento estatal y
en la restructuracion del sistema de administracion publica. Las nuevas politicas se
encontraban enfocadas hacia la privatizacién y la apertura del mercado. De esta manera, la
modernizacion o reforma del Estado se encontro vinculada a la necesidad de reformas fiscales
en laregion y a la aparicion de la nueva gerencia publica la cual se enfocaba en la busqueda
de eficiencia, eficacia y transparencia (Banco Mundial y BID, 2011 citados por Iglesias,
2011).

De esta manera, la modernizacion del Estado en América Latina, se encontrd
primeramente enfocada de forma top-down, perspectiva que dejaba de lado a la democracia,
la sociedad y a sus verdaderas necesidades. Esta modernizacion fue replanteada en los
noventa, desde una vision mucho mas participativa e inclusiva con la sociedad?
proponiéndose en este momento una nueva forma de estructura del gobierno que incorporan
el paradigma de la descentralizacion dentro de Latinoamérica en la mayoria de los casos por

medio de reformas constitucionales.

.Qué es descentralizacion?
La palabra descentralizacion significa, la “accidon y efecto de descentralizar” o sacar del
centro (RAE, 2014). Es decir, en el caso de la descentralizacidn acontecida en los noventa es

un proceso surgido a partir de la modernizacion del Estado que consistié en subdividir el

% Sociedad entendida como el mercado y la sociedad civil.
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poder estatal politico, fiscal y administrativo a los niveles subnacionales o niveles inferiores
de gobierno con el fin de fortalecer los procesos democréticos y distribuir el poder (Borja,
1984; Carrién, 2007; Finot, 2001). Ivan Finot menciona que la descentralizacion en si no es
ningln proyecto nuevo ya que durante las varias etapas de la historia han existido sucesivos
periodos de centralizacion y descentralizacion en los distintos paises del mundo,
manifestados especialmente en un marco politico (Finot, 2001).

El objetivo de la implementacion de las politicas de descentralizacion fue
descongestionar el Estado y fortalecer los procesos democraticos por medio del “principio
de subsidiaridad” que resalta la importancia de la cercania de las autoridades locales o
regionales para resolver problemas propios sin la necesidad de intervencion estatal directa.

De esta manera, existen algunos factores esenciales que estuvieron detras de la
implementacién de las politicas de descentralizacion:

a. La concentracion del poder y la administracion publica en el Estado central no
permite atender los problemas y demandas de los niveles inferiores de gobierno; b. Una
exagerada tecno - burocracia y su concentracion aumentan la ineficiencia de la
administracion publica, “la razon es que la distancia geografica, se enajena de los problemas
del interior del pais” (Hurtado, 1993: 14);

c. Las heterogeneidades territoriales, en donde los grandes centros metropolitanos
gozan de mayores niveles de progreso y niveles de vida més altos, mientras los pequeiios
poblados se encuentran marginados de la riqueza estatal. Esta situacion generé demandas por
parte de la sociedad con el fin de ser participes de las riquezas del Estado al tiempo que
acercaron la accion publica hacia ellos (Hurtado, 1993).

Es decir, la descentralizacion “en términos generales, pretende una redefinicion de
los centros institucionales (de gobierno y administracion) en los que recaeran las
competencias, responsabilidades y demas capacidades” (Calderon, 2007: 4). En los primeros
afios de implementacion de la descentralizacion esta reingenieria institucional confluyo en
una gran asignacion de competencias a los gobiernos subnacionales y a la poca o nula
acreditacion de presupuesto para cumplir con estas competencias (Cabrero, 2006).

En otras palabras, se habia generado una reingenieria juridica mediante reformas
constitucionales que no se llevaba a cabo por una deficiencia de provision de recursos
econdémicos, anulando la parte operativa que se esperaba del proceso descentralizador,
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ademas de que la descentralizacion ha actuado de diferentes formas por la heterogeneidad de
condiciones sociales, politicas y econémicas existentes dentro de los paises de Sudameérica.

En este marco, la entrada de las l6gicas de mercado que pretendian aminorar o reducir
al Estado, hace que este Ultimo resurja como un ente regulador de mercado y garante de los
derechos de la sociedad, es decir, el Estado no se debilito, sino que cambio sus roles y sus
reglas de juego adaptandose a las nuevas realidades gobernadas por un mundo de libre
mercado y globalizacion. Quedando la descentralizacion entre dos grandes planteamientos:
el uno, que era fortalecer la democracia, y el otro, las politicas neoliberales que surgian a
finales de los noventa.

La descentralizacion pretendié tomar un papel en donde coexistieran e interactuaran
dos actores, los cuales se complementarian: el Estado y la sociedad (Finot, 2001), siendo uno
de los principales objetivos de la descentralizacion descongestionar la gran agenda de
competencias del Estado central, la cual se presentaba al gobierno como una institucién
ineficaz para llevar a cabo las responsabilidades impuestas por el excesivo centralismo
(Cabrero, 2008). Asi mismo, la entrada en accion de los actores sociales dinamizé los
procesos de democratizacién por medio de la participacion ciudadana y el control social.

En Latinoamérica este proceso surge de dos formas: 1. Las demandas de las regiones
vinculadas a las condiciones sociales y econdmicas regionales y 2. El impulso
descentralizador promovido por los gobiernos nacionales (Carrion, 2007).

Refiriéndonos al primer punto, las condiciones econémicas y sociales de una region
fueron uno de los factores mas importantes en la demanda de la descentralizacion de los
poderes estatales, ya que las regiones pobres buscaban en este proceso una salida para su
subdesarrollo y las regiones ricas y mas desarrolladas vieron a la descentralizacién como una
herramienta para integrarse al mercado internacional por medio de organismos
supranacionales dejando de lado al control estatal.

En esta linea de ideas, existen varios tipos de arreglos institucionales que se han
aplicado en las diversas experiencias de descentralizacion:

* Desconcentracion (oficina sucursal). - Acontece cuando el gobierno central delega
cierta funcion a una oficina subnacional bajo la tutela de un ministerio o un organismo

regido por el Estado.
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Delegacion (Subsidiaridad independiente). - Sucede cuando se asignan
responsabilidades coémo la planificacion o la implementaciéon de inversiones
sectoriales por medio de instituciones semiautonomas.

Traspaso (autonomia). - Este arreglo institucional persigue la autonomia de los
gobiernos subnacionales, es decir, se confiere a los gobiernos locales la autonomia
para manejar un gran espectro de actividades, pudiendo hacer lo que decidan siempre
y cuando posean autoridad discrecional. (Rondinelli, Nellis y Ceema, 1984; Hurtado,
1993).

Agencia principal (modelo fop-dow). - Este modelo se ve reflejado cuando un
gobierno local sirve como vocero y ejecutor de las premisas y politicas del gobierno
central.

Agencia principal (modelo botton-up). - En este modelo los niveles superiores de
gobierno actian como agentes de los niveles inferiores del gobierno, en otras
palabras, los niveles inferiores de gobierno supervisan y contratan a los niveles
superiores de gobierno (Hurtado, 1993).

Modelo hibrid6. - En la practica las tipologias de descentralizacion y sus arreglos
institucionales descritos anteriormente no funcionan de forma individual, pudiéndose
presentar hibridaciones de arreglos institucionales de acuerdo al contexto y las

necesidades de un plan o una politica.

Con este contexto, a continuacion, se describen las tres dimensiones de la descentralizacion:

Descentralizacion politica

A partir de la crisis de la deuda o la crisis del centralismo, las decisiones politicas

antiguamente centralizadas fueron trasladas en parte hacia las autoridades de los gobiernos

subnacionales. Esto en el marco del retorno a la democracia que trajo consigo la eleccion de

las autoridades locales mediante procesos electorales.

De esta manera, se llevd “parte de la provision de bienes publicos hacia procesos

democraticos subnacionales” (Finot, 2003: 1) distribuyendo el poder politico decisorio a un

nivel jerarquico inferior. En otras palabras, este tipo de descentralizacion distribuyo el poder
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politico, entre la colectividad o gobiernos seccionales otorgando un nivel de autonomia a los
gobiernos seccionales para generar sus propias legislaciones (Calderédn, 2007).

El principal objetivo de la descentralizacion politica fue y es originar procesos de
participacion y cercania con los niveles subnacionales de gobierno y el ciudadano, al tiempo
que se enfoca en mejorar la eficiencia de la gestion pablica buscando mayor equidad social
y territorial (Finot, 2003; Hurtado, 1993).

Es decir, se busca una mayor capacidad de gobernanza democratica. En este marco,
tedricos como Jordi Borja observan a la descentralizacion como una oportunidad de
democratizar al Estado mencionando que la descentralizacion es una ventana para ampliar
los derechos y libertades de los ciudadanos, incorporando a la ciudadania y a los sectores
vulnerables a los procesos de gobierno, generando una mayor participacion de los actores
sociales (Borja, 1984).

Descentralizacion administrativa o por servicios
Es la trasferencia de competencias hacia gobiernos subnacionales dentro de la norma
establecida por parte de la administracion central, brindando autonomia administrativa sin
deslindarse en la totalidad del gobierno central (Galilea, Letelier y Ross: 2011).

Llamada “también descentralizacion por servicios o desconcentracién, delega ciertas
atribuciones del gobierno central a los 6rganos periféricos de gestion para que cumplan
determinadas funciones y proporcionen servicios publicos especificos a la comunidad”
(Borja, 2012: 5).

Este tipo de descentralizacion surge con el animo de descongestionar las funciones
ejecutadas por el Estado central buscando eficiencia y eficacia en la distribucion de los
servicios publicos y en general en las Politicas Publicas. Ademas, pretende reforzar y buscar
legitimidad a lo largo del territorio (Borja, 2012; Carridén, 2007). “En términos politicos, esta
propuesta busca una reforma del Estado en la perspectiva de que la descentralizacion procese
el conflicto y legitime a las instituciones publicas” (Carrion; 2007: 42).
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La descentralizacion fiscal y autonomia financiera
La descentralizacion fiscal “ocurre cuando las competencias fiscales (ingresos y gastos
publicos) se desplazan del nivel superior o central hacia el inferior o subnacional” (CEPAL,
Naciones Unidas, 1993: 8).

Uno de los principios basicos de la descentralizacion fiscal es fortalecer
financieramente a los gobiernos subnacionales con el objetivo de cumplir sus funciones de
una manera 6ptima. Como menciona Jerry Silverman (1993) la descentralizacion y su marco
fiscal se implementan y ejecutan en cada pais de diferente forma, pero conservando ciertas
similitudes como:

(i) la movilizacion creciente de los recursos locales; (ii) la reduccion de los gastos

nacionales; (iii) mejorar la eficiencia de los gobiernos locales; (iv) reduccion de

agencias nacionales a nivel local; (v) incrementar los fondos locales dirigidos hacia
la inversion antes que a la burocracia del sector pablico (Silverman, 1993: 41).

De esta manera, los gobiernos locales generalmente tienen cinco formas de ingresos fiscales
que son: 1. Las trasferencias intergubernamentales; 2. Los impuestos locales; 3. Las tarifas
de usuario; 4. El endeudamiento o préstamos y las 5. Contribuciones no monetarias
(Silverman, 1993). En este contexto la mayor parte de gobiernos subnacionales son
extremadamente dependientes de las transferencias intergubernamentales lo que condiciona
su autonomia frente al gobierno central (Sha, 2008; Silverman, 1993).

Asi, en materia de descentralizacién fiscal ain no existen avances significativos en
los gobiernos subnacionales ya que la gran heterogeneidad de los territorios, hablando en un
contexto econémico y de competitividad, crea altos niveles de disparidad entre pequefas y
medianas municipalidades frente a las grandes que gozan de una alta demografia, industria y
mejor nivel econdmico lo cual aumenta su nivel de competitividad y de beneficios estatales.
Todo lo que ha convergido en que las pequefias y medianas municipalidades se vean
proveidas en mayor parte por las transferencias del Estado, dejando a un lado el tema de la
independencia financiera que se supone debe existir al momento de formularse e
implementarse una politica de descentralizacion fiscal

En este contexto, las experiencias de descentralizacion fiscal son muy diversas

(Sha, 2008) a lo largo del mundo, ya que en cada pais y dentro de estos y de sus provincias,
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departamentos o estados han definido sus propias estructuras fiscales, de distribucion y
recoleccion. Ademas, este tipo de politica en ocasiones se encuentran con una gran debilidad
debido a las fallas en las politicas tributarias locales (Estipia, 2004) que impiden potencializar
la generacion de recursos propios.

De esta forma, parlamente al concepto de descentralizacion fiscal existe la autonomia
financiera que es intrinseca al concepto de descentralizacion, ya que sin esta el proceso
descentralizador no tendria mayor sentido. Asi se entiende como autonomia financiera al
marco legal que aparte de otorgar poder en cuanto al control o generacion de impuestos, tasas
o contribuciones para beneficio de los gobiernos subnacionales, tiene como objetivo el
brindar un rango de independencia financiera frente a las transferencias intergubernamentales
y a los créditos internos y externos.

Es decir, esta independencia financiera no solamente se mediria o presentaria a través
de control de los ingresos y de los gastos subnacionales por parte de estos gobiernos, sino
que plantearia como punto focal, que por lo menos los organismos seccionales logren cubrir
sus gastos corrientes. Siendo lo 6ptimo y que regularmente no se cumple, que los gobiernos
subnacionales cubran mas del 80% de sus gastos con la generacidon de rentas propias, que
permitan dejar de lado el alto grado de dependencia financiera que presentan.

Con esto, dentro de este tipo de procesos y tomando en cuenta las heterogeneidades
territoriales, los territorios que no fueran capaces de generar un nivel suficiente de autonomia
financiera deben ser ayudados por el gobierno central por medio del instrumento de
transferencias de compensatorias, hasta que estos territorios logren un esquema econdmico
que les permita ponerse en un nivel similar al de los gobiernos subnacionales con mayores
niveles de autonomia financiera.

Queriendo decir con esto, que un verdadero proceso de descentralizacion fiscal y
autonomia financiera no solamente plantea un corpus legal, sino que se encuentra preocupado
por un efectivo funcionamiento de la autonomia financiera a través del dialogo entre los
gobiernos afectados.

Autonomia que se efectiviza en el momento en que tal o cual gobierno subnacional
puede disponer de sus fondos de manera autonoma y sin condicionamientos sobre su uso, en
otras palabras, se puede llevar a cabo una planificacién y un manejo administrativo mas
independiente, obviamente sin perder el canal bidireccional de dialogo (Estado central-
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Estado subnacional) que siempre debe existir en un proceso de descentralizacion.
Finalmente, por ninguna razén debemos confundir a la descentralizaciéon y a la
autonomia financiera con procesos desintegradores de la idea de un Estado unitario sino mas
bien tenemos que entenderlos como procesos de fortalecimiento de los territorios y por ende
del pais, sabiendo que el factor econdmico y financiero en un territorio tiene alta relevancia

para su desarrollo sea cual sea la idea que se tenga de este.

La descentralizacion fiscal: Estado del Arte

Al ser la descentralizacion y su dimension fiscal uno de los mas significativos avances en
politicas dentro de América Latina se evidencid su importancia en la revision bibliogréafica
efectuada, donde se encontré gran cantidad de literatura sobre la misma, la cual se reviso y
organizd mediante las siguientes interrogantes, cémo: ¢Qué factores condicionaron el
surgimiento de las politicas de descentralizacién fiscal? Y ¢Por qué fallan las politicas de
descentralizacion fiscal?

De esta forma, hemos agrupado la informacion investigada en dos grupos: 1. Una
vision econdmica y de finanzas intergubernamentales, que es la que prima en la literatura
revisada y 2. Una vision de analisis documental, en donde se contempla si la politica ha
tenido o no éxito mediante la observacion y analisis de los instrumentos y sus reformas, este
tipo de anélisis ademas presenta las estructuras organizacionales legales o constitucionales
generadas en los diversos gobiernos locales.

Con este contexto, la mayor parte de literatura citada en este capitulo ubica al origen
del actual modelo de descentralizacion dentro un marco de modernizacion del Estado y la
administracion publica surgida a finales de los ochenta y principios de los noventa como una
respuesta a un Estado ineficiente y centralizador (Bitarabeho, 2008; Steffensen, 2006;
Balunywa, Nangoli, Mugerwa, Teko y Mayoka, 2014; Jean, Lee, Malarkey y MacMahon,
2010).

Asi mundialmente la descentralizacioén fiscal ha sido vista como un medio para
democratizar los recursos estatales y fortalecer los sectores menos favorecidos de una region
0 un pais, situacion surgida a partir de las demandas sociales por participar de mayor forma
de los recursos del Estado y buscar eficiencia fiscal alejandose de la ineficiencia del
centralismo tradicional.
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Ademas de perseguir el crecimiento local mas equilibrado y uniforme en busqueda
de la satisfaccion, de las necesidades basicas de una poblacion al mismo tiempo de fortalecer
la autonomia local (Portes, 1972; Lindaman y Thurmaier, 2002; Veliz, 1980; Garman y Ste
phan Haggard, 1999; De la Cruz e Iskandar, 2000; Steffensen, 2006). Ademas de buscar
eficiencia en la asignacion de bienes publicos y un equilibrio entre los gastos y los ingresos
locales (Smoke y Lewis, 1996; Eckardt y Sha, 2006; Usui, s/f; Prassety, 2009).

Con esto podemos mencionar que el tema de la descentralizacion fiscal se ha
encontrado presente durante ya varias décadas en América Latina, Europa y Asia en donde
los gobiernos locales han tomado gran importancia pasando a tomar la funcion de correctores
de fallas de mercado y de gobierno (Shah, 2006).

Continuando la idea, la literatura expone como se han formulado e implementado
herramientas especificas para la distribucion de la riqueza nacional, planteadas como una
medida para aumentar la equidad territorial y reducir los niveles de pobreza dando prioridad
a alianzas de lo publico y lo privado (Bahl y Solomon, 2002; Moche, Monkam y Aye, 2014;
Heymans, 2006; Smoke, 2010; Elhiraika, 2007; Yemek, 2005; Momoniat, 2001; Stanton,
2009).

A continuacion, presentamos los estudios de caso abordados por tematica,
centrandonos en exponer los enfoques desde donde la descentralizacion fiscal ha sido
estudiada, enfatizando sobre las fallas de implementacion de la politica:

Es asi que desde la vision econémica (Ahmad, 2000; Fukasaku y de Mello, 1998;

Kelly, 2004; Rodden, 2002; Sha, 1998) presente en la literatura se analiza a la
descentralizacion fiscal desde tres tipos de instrumentos:
1. Las transferencias; 2. La generacion de recursos propios y el 3. Endeudamiento. De esta
manera, por ejemplo, se plantea el sistema de transferencias horizontales como un
instrumento para “resolver los problemas derivados de los desbalances verticales, entre el
gobierno central y las provincias, y horizontales entre provincias” (Piffano, 1999: 58). A la
generacion de recursos propios como una herramienta que ayude a consolidar un nivel de
independencia financiera y al endeudamiento como el instrumento que provea de crédito
externo o interno a los respectivos gobiernos locales que asi lo requieran.

La literatura expone fallas en la politica como la inconsistencia que se puede presentar
en los instrumentos de recaudacion si un organismo provincial regulara el escenario local.
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Presentandose como otras complicaciones el no afrontar simultaneamente los “problemas de
capacidad, presupuesto, manejo financiero, reportes, informacion y trasparencia” (Heymans,
2006: 87).

En este mismo marco, la literatura que aborda la descentralizacion fiscal menciona el
gran problema al que esta se expone frente al intervencionismo estatal por medio de las
trasferencias y el cruce de competencias lo que termina restando autonomia local al someterse
a las condiciones y a la intervencion directa del Estado (Calitz y Essop, 2012; Elhiraika,
2007; Yemek, 2005; Smoke, 2010; Momoniat, 2001).

En el marco de investigaciones de tipo documental, la literatura se centra sobre las
diversas constituciones de los paises investigados. Exponiendo a la descentralizacion fiscal
como uno de los instrumentos por medio del cual se materializé la reforma del Estado de los
noventa. Dentro de este tipo de literatura es recurrente encontrar como el financiamiento
local se sostiene en mayor parte mediante transferencias intergubernamentales
condicionadas y un gran financiamiento del gasto local por parte del Estado lo cual se
presenta como una de las principales falencias de la descentralizacion fiscal, a pesar de la
capacidad que puedan poseer algunos gobiernos para formular impuestos y tasas (Lambright,
2011; Steftensen, 2006; MoFPED, 2002; Okidi y Guloba, 2006; Onyach-Olaa, 2003; Steiner,
2006; Odero, 2004).

Como una falla a cléasica de la politica de descentralizacion fiscal se presenta la
agresiva dependencia de las trasferencias intergubernamentales y la baja tasa de generacion
de recursos propios, que se encuentra relacionada con una deficiente estructura de recaudo
y el bajo direccionamiento estatal por incentivar la generacion de recursos econdmicos
(Boschmann, 2012; Steffensen, 2006).

Otros autores presentan a las fallas de implementacion de esta politica atin desde mas
alla de lo descrito anteriormente al considerar que la dependencia financiera de los gobiernos
locales en algunos casos se encuentra relacionada a la utilizacion politica del recurso
financiero por parte del gobierno central en momentos de campafia. Lo que ademas de
aumentar la dependencia financiera reduce el incentivo de la generacion de recursos propios
generando la llamada pereza fiscal como respuesta a esta dependencia. Otras de las fallas
que describe la literatura es la deficiencia de la legislacion tributaria, una débil
administracion de las finanzas locales y la falta de rendicion de cuentas (Steffensen, 2006;
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Smoke, 2001).

Autores como Michael Kiwanuka, sostienen que la descentralizacion fiscal
presenta una paradoja, ya que segun ¢l es dificil cumplir los objetivos nacionales y
locales al mismo tiempo, sin que exista coordinacion entre lo local y lo nacional
(Kimanuka, 2013). Otros académicos mencionan que en una politica de
descentralizacion fiscal el numero de instrumentos utilizados para realizar las
transferencias intergubernamentales debe ser racionalizado ya que el uso de
demasiados instrumentos puede ocasionar una sobrecarga de capacidad de los gobiernos lo
cales, debilitando la prestacion de servicios y la reduccion de la pobreza ocasionando una f
alla de implementacion (Odero, 2004).

En esta linea de ideas, las fallas de implementacion de la politica estudiada también
se encuentran relacionadas con la poca o nula rendicion de cuentas a la sociedad local y el
gran intervencionismo estatal, igualmente de la heterogeneidad productiva y econémica de
las localidades (Eckardt y Sha, 2006; Brodjonegoro, 2005; Smoke y Lewis, 1996; Ahmad y
Krelove, 2000; Bahl, 2005; Brodjonegoro y Martinez, 2002; Rohdewohld, 2003; PNUD,
2004).

Ademas de que en algunas instancias los gobiernos locales tienen restringido la
formulacion de tasas e impuestos a parte de los establecidos por el gobierno central el cual
asigna transferencias seglin las necesidades de la localidad (Makhmutova, 2006; Norris,
Martinez y Norregaard, s/f).

De esta manera, las fallas de la politica de descentralizacion fiscal también se

presentan por:

Planeacion y proteccion inadecuada de los presupuestos en todos los niveles, falta
de fuentes estables de ingreso para los presupuestos locales, pobres incentivos para
la implementacion de presupuestos en los niveles locales, mecanismos débiles
mediante subvenciones o retiros y el monitoreo inadecuado de la implementacién
y control de los presupuestos locales (Makhmutova, 2006: 286).

Continuando la idea, la otra parte de la literatura especializada hace énfasis en analisis
macroeconémicos de la situacion fiscal de los respectivos paises, el analisis de los
desequilibrios fiscales, de las asimetrias regionales y locales relacionadas a las transferencias

intergubernamentales a través de mapas tributarios y andlisis macroecondomicos (Alesina,
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Carrasquilla y Echavarria 2002; Banco Mundial, 1995; Bird, 1981; Bonet, 2004; Comisién
de racionalizacion del gasto y de las finanzas publicas, 1996; Daughters y Leslie,2007; Dua
rte, s/f; DNP, 1991; Franco y Cristancho, 2010; Gutiérrez, 2002; Lucas, 2012; Rezk, 2004;
Piffano, 1999; Lozano, 2009; Iregui, Ramos y Saavedra, 2001; Junguito y Rincén, 2007;
Matiz, 1969; Matias, 2005; Moncayo Salcedo, 2000; Moncayo, 2002; Gutiérrez y Ospina,
1996; Porras, 2010, Velasquez, s/f, 1995, 1997, 1997, 2009; Wisner, 1992; Tobon, Lopez y
Gonzilez, 2012).

Asi mismo, se presentan propuestas de descentralizacion fiscal y diagnosticos de las
finanzas publicas, ademas se exponen los enfoques del principal agente y el de la eleccion
publica local cémo posibles modelos de la distribucion fiscal (Aghon, 1995; Baeza, 1993;
Espinoza y Marcel, 1994; Letelier, 2005; Raczynski y Serrano, 2001; Valenzuela, s/f/; Vivar,
2009; SUBDERE, 2001). Complementados por estudios que hacen referencia a la teoria del
federalismo fiscal.

De la misma manera, existen enfoques de los instrumentos de la politica de
descentralizacion fiscal mediante visiones rememorativas (CONAM, 2000). Exponiendo que
las fallas de implementacion de esta politica se encuentran en la poca reglamentacion del
endeudamiento local, el cual en muchas ocasiones puede rebasar los ingresos locales
poniendo en riesgo las finanzas subnacionales, ademas de la dependencia de los gobiernos
locales hacia los de mayor jerarquia que en muchos casos son los que reglamentan y limitan
la politica de descentralizacion fiscal mermando la autonomia local (Asensio, 2000; Beretata
e Iturre, 2000; Craig, 1997; Rezk, 2004, 2005).

En el marco de los gobiernos federales, como por ejemplo Argentina, la literatura
plantea como los gobiernos locales se encuentran en una especie de centralismo generado
desde los gobiernos provinciales lo que impide que la descentralizacion fiscal se lleve a cabo
de mejor manera. Ademas de que ha existido una centralizacion de los recursos fiscales. Otra
de las falencias de estas politicas es que al poseer cada provincia una Constitucion se tiene
diversos criterios de cuantificacion para la asignacion de las transferencias a pesar que en
Argentina las trasferencias a las localidades no son condicionadas (Asensio, 2000; Bereta e
Iturre, 2000; Lucas, 2012).

Los diversos estudios ademds sefalan nuevamente cémo las heterogeneidades
econdmicas y de produccion de las provincias y localidades son causantes de desequilibrios
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fiscales. Siendo las provincias y gobiernos municipales mas grandes y desarrollados los que
poseen mayor autonomia fiscal, ademas del mal disefio de los instrumentos fiscales al no
considerar el contexto de aplicacion del instrumento poniendo relevancia en las falencias
existentes en la asignacion del gasto y la generacion de tributos entre los diferentes niveles
de gobierno (Asensio, 2000; Camelos, 2012; Gonzalez, 2012; Heymann y Navajas, 1989;
Piffano, 1998; Porto, 2008, Rezk, 2005).

Como se ha venido mencionando gran parte de las investigaciones revisadas
responden a los marcos juridicos y los instrumentos legales de las politicas de
descentralizacion fiscal planteados en los diversos gobiernos locales mundialmente.
Haciendo referencia a leyes o instrumentos legales especificos de la politica mencionando
coémo la generacion de estos instrumentos en cierta media permiten o limitan la generacion
de recursos, propios, el endeudamiento y las transferencias intergubernamentales (Arias,
1991; Aguilar y Morales, 2005; Alvarado, 2003; Amat, 2003; Asamblea Nacional de
Gobiernos Regionales 2009; Herrera y Francke; 2007; Calderdn y Delgadillo, s/f;
Monasterio, 2010; Navajas y Renjel, 2000; Galindo, s/f; Evia, Coronado y Steinich; 2008;
Zapata, 2007; Gonzélez De Olarte, Pinzas y Trivelli, 1994; Ministerio de Economia y
Finanzas, 2007; Mendoza; 2006; Vega, 2008; Torero y Valdivia, 2002; Secretaria de Gestion
Publica, 2011).

Asi mismo, una de las fallas de politica que se puede intuir dentro de las
investigaciones revisadas es el traspaso de competencias sin la existencia de estudios técnicos
que respaldaran estas acciones (Galindo y Medina, s/f) que generalmente implica un traspaso
competencias sin los debidos recursos econdmicos, caso que ha sido observado a lo largo de
los paises latinoamericanos.

Otros autores, plantean que las fallas de las politicas de descentralizacion fiscal
pueden deberse a la existencia de un marco constitucional unitario que segun ellos limitaria
las autonomias fiscales, argumento que es cuestionable luego de haber observado las
experiencias de paises federales, ademas de insistirse sobre el tema de la centralizacion de
los recursos lo cual no permite una efectivizarian de la descentralizacion (Calderon y
Delgadillo, s/f; Galindo; s/f; Evia, Coronado y Steinich, 2008; Monasterio, 2010).

En paises como Colombia la literatura toma al caso colombiano como una hibridacion
entre un pais constitucionalmente definido como federal y uno que se maneja como estado
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unitario (Duarte, s/f; Moncayo, 2000; Velasquez, s/f). De esta manera, la mayor parte de
investigaciones referentes a este pais muestran enfoques hacia el federalismo fiscal propuesto
por Oates (1972), lineas histéricas de los variados instrumentos y reformas que se han
realizado a lo largo del tiempo, ademas de anélisis documentales de los instrumentos y su
efectividad.

El proceso colombiano de descentralizacion fiscal igual que el proceso
latinoamericano presenta algunas fallas cémo: deficiencia en los instrumentos de
transferencias, lo que implica una mala distribucion econdmica. Asimismo, se menciona la
reducida limitacion en el endeudamiento local que causa que en ocasiones los municipios
quiebren, un desequilibro horizontal (disparidad entre gobiernos subnacionales para cubrir el
gasto, es decir, un gobierno local puede encontrarse en la capacidad de cubrir sus gastos con
sus ingresos, pero otros gobiernos auténomos del mismo nivel pueden enfrentar otras
realidades) o en otras palabras la poca capacidad de las municipalidades de ser
autosuficientes econémicamente por las heterogeneidades productivas y econdmicas de los
distintos territorios.

En un marco mas amplio una de las causantes de las fallas de implementacion de la
politica estudiada es la incidencia del Estado central sobre el Estado subnacional lo que causa
un retroceso en el proceso de descentralizacion que en un contexto fiscal se podria observar
en la centralizacion de los recursos econémicos, el direccionamiento de los mismos desde el
Estado central y la intromision de la institucionalidad central con la local mas alla de un
dialogo y consenso entre Estado central y subnacional que seria lo 6ptimo (Barrios, 1998).

De igual manera hay autores que sostienen que una de las posibles fallas de las
politicas de descentralizacion fiscal es la poca compatibilidad de las politicas fiscales con la
estructura econdmica global (Valenzuela, s/f; Vivar, 2009). Asi mismo la literatura expone
como la inestabilidad institucional y normativa influye negativamente en las politicas de
descentralizacion fiscal. Cambios como las reiteradas modificaciones constitucionales, de las
leyes tributarias y los diferentes modos de gobernanza centralizada y descentralizada desde
donde se han establecido las politicas (Oberto, 2005; Willis, da C. B. Garman y Stephan
Haggard, 1999).

En esta linea de ideas, otra de las fallas de implementacion que ha presentado politica
“ha sido el énfasis dado por las politicas econdmicas a cuanto se recauda y se gasta, antes de
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quién y donde se hace” (De Gonzalez Olarte, Pinzas y Trivelli, 1994: 51), ademas de las
deficientes formas de recaudacién de los gobiernos subnacionales. Del mismo modo, la
deficiente prospectiva y capacidad institucional de los gobiernos subnacionales y nacionales
para calcular el potencial de generacion y recaudacion de recursos econémicos que también
se manifiesta en estructuras organizacionales débiles dentro de los gobiernos locales.

Asi lo que nos presenta la literatura referente a la descentralizacion y su dimension
fiscal son por una parte enfoques econdémicos en donde por medio de anélisis
macroeconomicos se trata de medir el avance del proceso a nivel del respectivo territorio sin
tomar en cuenta el conjunto de instrumentos o herramientas que se encuentran detras de toda
Politica Publica. Es decir, este tipo de analisis nos presenta la cara econdmica de politica sin
tomarla directamente como una Politica Publica y en algunos casos se presenta incluso
propuestas de como se deberia llevar a cabo un proceso de descentralizacion fiscal.

El otro tipo de analisis que se exhibe en las investigaciones revisadas es el documental
que generalmente se sostiene sobre lineas del proceso histérico y politico de la
descentralizacion complementandose con la descripcion de los instrumentos de los cuales se
vale la politica. Enmarcando generalmente el origen de los procesos de descentralizacion en
las constituciones o leyes equivalentes en los respectivos paises.

Este tipo de investigaciones generalmente se vinculan también a la arista econémica.
Asi estos dos tipos de acercamientos a la politica de descentralizacion fiscal captan las fallas
de implementacion de maneras particulares, en el caso del enfoque econémico lo hacen por
medio del andlisis comparativo de los resultados econdémicos que generan los debidos
instrumentos verificando el grado de efectividad de la politica por este medio.

El segundo tipo de acercamiento documental brinda una perspectiva contextual mas
amplia que la generada a partir no solamente de un enfoque econémico, ya que presenta
lineas de tiempo con las que justifica las acciones efectuadas por los tomadores de decisiones,
incorporando ademas la dimension politica que es tan importante en el tema de la
descentralizacion, al ser un tema del manejo y distribucion del poder. Asi mismo, efectdan
en algunos de los casos analisis de la eficiencia de la institucionalidad organizativa de los
varios paises y localidades considerandola como una variable vinculada a la efectividad de

la politica.
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Finalmente, los dos tipos de enfoques que encontramos en la literatura no toman en
cuenta como mencionamos anteriormente, el conjunto de instrumentos que conforma una
politica, dejando de lado factores importantes que ayudarian a detectar y comprender la
consistencia o inconsistencia de una Politica Pablica. Basados en este argumento, en paginas
siguientes presentamos y ejecutamos nuestro marco metodolégico esperando poder abarcar
un andlisis mas amplio por medio de la descomposicion de los instrumentos de la politica, el
andlisis de los modos de gobernanza y algunos pardmetros mas con el fin de comprobar la

consistencia entre objetivos y medios de la politica de descentralizacion fiscal ecuatoriana.
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CAPITULO 111
LA POLITICA DE DESCENTRALIZACION FISCAL Y SU CONTEXTO

Los cambios acontecidos a lo largo del tiempo en el proceso de descentralizacion del Estado
han sido el resultado de varios proyectos y sectores (Carrion, 2008; Ruiz, 2013) los cuales
han visto a la descentralizacion como una herramienta para lograr sus fines. Es asi que han
existido: 1. los proyectos originarios de regiones ricas; 2. proyectos originarios de las
regiones pobres; 3. Proyectos de origen publico que responden a una légica de ajuste
estructural; y una 4. Propuesta publica de corte politico y econdmico (Ruiz, 2013).

Es importante sefialar como la descentralizacion en Ecuador surge de dos vertientes:
En primer lugar de las demandas sociales surgidas a partir del sentimiento de la poblacion de
no ser parte de la obra estatal, la poca cercania con las decisiones politicas y econdmicas. En
otras palabras, la limitada participacion en las decisiones estatales y de los recursos
nacionales.

La segunda vertiente de la descentralizacion que es la propuesta desde el Estado y el
modelo neoliberal. Esto como una forma de descongestionar el Estado, fortalecer la
democracia y acercar el Estado hacia los niveles inferiores de gobierno, basandose en el
principio de la subsidiaridad anclada a la ola descentralizadora mundial de los ochentas y
noventas. Propuesta que al tiempo se encontr6 vinculada a las politicas neoliberales que en
aquel entonces surgian y se implementaban en todo el mundo.

Finalmente, como menciona Carridon (2007) el objetivo de la descentralizacion en el
Ecuador y en donde se han implantado este tipo de politicas no es el desarticular el Estado
sino fortalecerlo. En este sentido la descentralizacion lejos de ser un proceso netamente local

es un proceso nacional e incluso internacional.

Antecedentes: Regionalismo y desarrollismo

“En Ecuador, como en la mayoria de los paises de Latinoamérica, existen diferentes periodos
de centralizacion, tanto secuenciales como paralelos” (Frank, 2000: 85).

El tema de centralizacidn y descentralizacidon en nuestro pais se ha encontrado marcado por
las disputas regionales costa-sierra desde 1830, afio en el que el Ecuador se conformé como
Republica (Castillo, 1995; Frank, 2000). Disputa regional que se encontraba inscrita dentro

un marco econémico y de produccion existente en las regiones sierra y costa. Por un lado, en
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la costa se manejaba el sector agroexportador y en la sierra una economia de hacienda. De
esta manera, el poder econémico existente en la region costa surgié antes de la explotacion
del petréleo con los auges econdmicos del cacao y el del banano.

Los cuales potencializaron econémicamente la region, abriéndole paso en el mercado
mundial y al desarrollo regional y en especial a la ciudad de Guayaquil la cual percibia la
mayor parte de ingresos econdémicos en el Ecuador. Dejando en una posicion desigual y
menos desarrollada a la sierra ecuatoriana en donde se mantenia y se mantiene el poder
politico (Frank, 2000).

A lo largo de la vida republicana del pais han existido dos tipos de gobiernos, por un
lado los que han guiado sus politicas hacia la centralizaciéon y un gigantismo estatal y por
otro los gobiernos que se han guiado sus politicas hacia la descentralizacién del poder
econdmico, politico y administrativo.

Con este contexto, los Municipios surgen paralelamente al establecimiento de
Ecuador como republica en 1830. La primera Constitucion de la nueva republica contiene en
una de sus secciones el establecimiento del cuerpo juridico que establecia los Municipios, la
misma que ha sido modificada con las diferentes constituciones y reformas.

Municipios que en el trajinar historico de la Republica fueron suprimidos varias veces
en un marco de agitacion social y politica, siendo protagdnicos solamente los municipios de
Quito y Guayaquil. (Frank, 2000). A esto se suma la creacion de la primera ley de régimen
municipal en 1830.

Es asi que en 1878 se planted la “autonomia municipal”, concepto el cual se consolidd
con la constitucion de 1906, que establecio la “autonomia” de los municipios respecto al
Estado central. En este periodo, como se menciond anteriormente, Ecuador se encontrd
gobernado por el centralismo causado por la bicefalia Quito-Guayaquil.

Posteriormente en el marco juridico, las constituciones de 1929, 1938, 1945, 1946,
1967, consolidaron la estructura territorial y los organismos seccionales con sus
competencias, en donde instituciones como los consejos provinciales tomarian vida publica
a partir de la de los afios 20 y consolidarian la autonomia provincial en la década de los
noventa (Frank, 2000).

Habiendo mencionado la concentracion econdmica que se generaba en la region
costa, los gobiernos centrales de las décadas de los 50 y 60 se plantean como eje de accion
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gubernamental el desarrollo regional con el objetivo de fortalecer la unidad nacional.

Tomando el Estado el papel de promotor del desarrollo por medio de la planificacion
central o vertical, por medio de la creacion de la Junta Nacional de Planificacion y
Coordinacion Econdémica del Ecuador (JUNAPLA) en 1954, sustituida siete anos después
por el Consejo Nacional de Desarrollo en 1979 (Frank, 2000; SENPLADES, s/f). En este
marco se “fortalecieron los organismos de desarrollo regional como organismos de caracter
autonomo” (Frank, 2000) financiados por medio de organismos internacionales de
“asistencia crediticia y técnica” (Ojeda, 2000: 32).

En este contexto la poca claridad y coordinacion entre el Estado central representado
por los organismos de desarrollo regional (ministerios) provocaron una superposicion de
competencias con los gobiernos locales lo cual ha sido tratado de aclarar mediante la ley de
régimen municipal o sus posteriores versiones. Mostrandose aqui una de las fallas del

gobierno y planificacion vertical al no interactuar con los niveles medios de gobierno.

Antecedentes: Descentralizacion politica-fiscal

En contraparte al centralismo administrativo predominante en las décadas pasadas,
municipios y consejos provinciales hasta los afios 1964 y 1967 gozaban de una absoluta
descentralizacion fiscal que formaba parte del pais desde inicios de la Republica, teniendo a
su disposicion una variedad de recursos propios y la disponibilidad de crear los tributos que
creyeran necesarios, cabe sefialar que existia una deficiente estructura de recaudacion lo que
limitaba los beneficios que puede traer la descentralizacion fiscal para una provincia o ciudad
(Frank, 2000).

En este marco hasta 1964 se contaba con alrededor de 1200 impuestos en donde 760
pertenecian al area local. Hasta que en el periodo de 1964 a 1967 se produce una
restructuraciéon fiscal que pretendia una “unificacion impositiva” (CONAM, 2000),
suprimiendo gran parte de los impuestos que pertenecian a las areas locales y provinciales
para concentrarlos en el gobierno central. Poniéndose en marcha un proceso de centralizacion
fiscal que concentraria los recursos fiscales nacionales en diez impuestos.

Presentandose como una forma de compensacion a la expropiacion de los tributos de
los gobiernos subnacionales a las transferencias, las cuales debian suplir el mismo valor

expropiado, lo que en la realidad no se concreto especialmente por factores politicos.
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Ademas, la descentralizacion fiscal en décadas pasadas no se encontraba constituida
formalmente hasta 1979 en donde luego de la excesiva concentracion de poder y
concentracion de recursos, se generan los primeros instrumentos constitucionales que
empiezan a caracterizar y dar forma al futuro proceso formal de descentralizacion en
Ecuador.

Finalmente es importante mencionar como antes de la concentracion de recursos
economicos por parte de la dictadura militar, la descentralizacion y sus dimensiones no

contaban con ningln cuerpo legal.

Vision del centralismo y descentralismo por parte de los gobiernos militares

A partir de 1972 Ecuador entra a formar parte de la gran crisis democratica que asolaba
Latinoamérica anulandose el voto popular y por obvias razones las elecciones presidenciales
remplazadas por un gobierno de facto, liderado por los comandantes de las Fuerzas Armadas
Ecuatorianas que durarian hasta 1979.

Dejando tras de si una historia de acumulacion de poder y de los recursos producidos
por el petroleo descubierto en la década de los sesentas y explotado de manera industrial a
partir de los setentas, ademas de consolidarse el poder politico en la ciudad de Quito. Poder
que hasta ese entonces residia en la ciudad de Guayaquil por la acumulacion econdémica que
predominaba y predomina esa urbe.

Con el comienzo de la explotacion petrolera, el Estado ecuatoriano y sus instituciones
crecen desmesuradamente, enfocandose la mayor parte del gasto publico sobre la ciudad de
Quito. “Casi para cada actividad publica imaginable surge un aparato burocratico estatal que
intenta desde Quito conducir y ejecutar los distintos programas y proyectos” (Castillo, 1995:
22).

De esta manera las rentas petroleras lejos de ser distribuidas de forma equitativa en
el pais mas bien contribuyeron a marcar las desigualdades existentes. En esta misma
temporalidad, el Estado junto al sector empresarial entraron en un proceso de gran
endeudamiento externo que a la larga terminaria siendo impagable tratando de ser amortizado
mediante la sucretizacion de la deuda (Castillo, 1995).

Los dos gobiernos precedidos por las Fuerzas Armadas con el objetivo de mantener

un control total sobre las finanzas publicas concentraron las rentas petroleras y los diversos
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ingresos del pais en una Caja Unica. Centralizacion fiscal que termino acabando con la
autonomia decisoria local y provincial dando paso a las trasferencias del Estado central hacia
los gobiernos subnacionales mediante el Fondo Nacional de Participaciones (FONAPAR)
que funciono desde 1971 hasta 1990 (Frank, 2000).

Con esto se podria decir que existio en cierto modo “autonomia financiera” que en
realidad se encontraba manejada por las decisiones centrales y la cual se utilizaba como una
herramienta de control de los gobiernos subnacionales anulando las decisiones autonomas de
los diversos territorios, en otras palabras los gobiernos subnacionales contaban con los
ingresos pero no con la decision de como disponer de los mismos.

En esta etapa historica ecuatoriana acontece un fendmeno que ha sido caracteristico
de los procesos de descentralizacion a lo largo de Latinoamérica, estamos hablando de la
asignacion de responsabilidades o competencia a los gobiernos locales o provinciales y una
deficiente asignacion de recursos. A pesar de que las rentas subnacionales se triplicaron.

En estos afios la planificacion e intervencion por parte del gobierno central crecio y
se manifesto a través de los organismos de desarrollo regional y las oficinas de los ministerios
desconcentrados mediante la creacion de infraestructura fisica de todo tipo (CONAM, 2006),
actividades que tuvieron una gran incursién en las competencias de los gobiernos
subnacionales a pesar de existir una delimitacién de competencias y de intervencion de los

gobiernos definida en el Plan de Desarrollo y Trasformacion de 1972.

Continuando con la “modernizacion” del Estado Ecuatoriano

La modernizacién del Estado ecuatoriano tiene su origen antes de la década de los noventa
mediante la Revolucion Juliana de 1925. Revolucion en donde se cimentan las bases del
“Estado moderno” impulsado por la comision angloamericana Kemmerer (Castillo, 2008).
Asesoramiento que llevo a la creacion de entidades como:

El Banco Central del Ecuador, “la Contraloria General del Estado, la Superintendencia de
Bancos, la Caja de Pensiones también conocida como sistema de Seguridad Social, la
Direccion General de Aduanas, la Direccion General del Tesoro, la Direccion General de
Ingresos, la Direccion General de Presupuesto, la Direccion General de Obras Publicas
(Castillo, 2008: 61).
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Instituciones creadas con el objetivo de que el Estado se instituya como rector y
regulador de la economia ecuatoriana (Castillo, 2008) sentadndose las primeras bases de la
concentracion burocrética y de gobierno que dominaria Ecuador en afios posteriores. En esta
linea, el crecimiento del aparato estatal y la premisa modernizadora presenta una segunda
etapa a partir del afio de 1972 marcada por el descubrimiento, explotacion del petroleo y la
gran crisis democrética que asolo Latinoamérica precedida por regimenes militares.

El agigantamiento estatal fue evidente, ejemplo de esto fue la creacion de “centenares
de direcciones nacionales, institutos, secretarias, programas que arrebataron atribuciones y
servicios publicos de los municipios” (Castillo, 2008: 61). Y terminaron sirviendo como un
botin politico lleno de irregularidades e ineficiencia rodeado de un gran desequilibrio fiscal
causado por el desmedido gasto y endeudamiento externo. Esta modernizacién se encamino
hacia la “modernizacion social”, el desarrollo y el progreso.

Las tres posteriores modernizaciones estatales se encontraron guiadas por grandes
cambios sociales, politicos y econémicos. Siendo uno de los elementos constituyentes la
vuelta a la democracia a finales de la década de los setenta en donde por medio de la
re adopcién del modelo democréatico se cimentarian las futuras bases y la adopcion del

modelo del Estado descentralizado.

Retorno de la democracia: La restructuracion del Estado ecuatoriano
A partir de 1979 Ecuador se convierte en el primer pais de Latinoamérica en retornar a la
democracia de la mano Jaime Roldos Aguilera y Osvaldo Hurtado quienes resultaron
vencedores en las elecciones presidenciales. Este gobierno se caracterizo por ejercer sus
funciones regido por la Constitucion de 1978 elaborada por el propio régimen militar.

Esta restructuracion estatal orbitaba alrededor de tres principios basicos: 1. La
institucionalizacion de los partidos politicos, 2. el fortalecimiento de la legitimidad electoral
del presidente y 3. La minimizacion del conflicto entre ejecutivo y legislativo (Panchano,
1997). De esta forma es claro observar como la preocupacion que guiaba al “nuevo Estado”
en esos dias era el fortalecimiento del sistema democratico que hasta ese momento se
encontraba en una profunda crisis vinculada a las tomas de poder por la fuerza.

En este contexto de democracia, la carta constitucional de 1979 esbozaba por primera
vez en Ecuador formalmente la descentralizaciéon por medio de algunos instrumentos
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constitucionales que establecian autonomia administrativa, funcional y econémica respecto
al gobierno central, asi lo sefiala el “Art. 122.- Los consejos provinciales y los municipios
gozan de autonomia funcional, econdmica y administrativa” (Constitucion del Ecuador,
1979: 29).

Al tiempo de consolidar la democracia y las elecciones populares de todas las
instancias de gobierno esta constitucion reafirmaba el poder del Estado y su funcién como
herramienta de crecimiento econdémico desde una concepcion desarrollista. Situacion que
provocd la demanda de participacion en los recursos financieros por parte de los gobiernos
subnacionales quienes exigian participar de las rentas que se estaban generando por la
extraccion del petrdleo.

Rentas o recursos que hasta ese momento se encontraban centralizadas en el gobierno
por las antiguas politicas econémicas manejadas por el régimen militar. A pesar de esto los
gobiernos subnacionales obtuvieron una limitada participacion sobre el tesoro nacional que
en aquel entonces casi se encontraba en la bancarrota por el excesivo gasto y endeudamiento
de los regimenes militares lo que obligd al pais a declararse en mora al ser incapaz de pagar
a sus acreedores, entrando Ecuador en la llamada “crisis de la deuda” de 1982”.

Esta crisis obligd a replantearse las funciones del Estado (Ojeda, 2000),
restructurandose las bases juridicas del Estado enfocandose en la reduccion del poder de los
organismos regionales y de los ministerios desconcentrados. Posteriormente en el gobierno
de Ledn Febres Cordero los gobiernos subnacionales pasarian a segundo plano, pero entrarian
en una lucha interna local-provincial por la ejecucion de la obra publica regida desde el
Estado central. Ademas de empezarse a vislumbrar los primeros bosquejos de las politicas

neoliberales.

La década de los 90: El neoliberalismo como enfoque modernizador

La década de los ochenta y principios de los noventas fueron los afios en donde se admite el
fracaso del modelo centralista y el agotamiento del mismo (Barrera, 2007; Krainer y Mora,
2013). Planteandose una “nueva” vision del Estado y su restructuracion enfocada hacia la
reduccion del Estado, su democratizacion y su progresiva descentralizacion con el objetivo

de descongestionarlo tomando gran importancia los gobiernos subnacionales. Siendo el
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proceso descentralizador impulsado por organismos multilaterales los cuales pretendian

implantar a la descentralizacion en la mayor parte de Latinoamérica. En este marco:

“Los organismos multilaterales de crédito se concentraron en el enfoque del tema
legal (Real, 2004); mientras que los organismos no gubernamentales (ONG), en el
fortalecimiento de los gobiernos locales (Lopez, 2008; Carrasco y Andrade, 2010)”
y las relaciones entre municipios, empresas privadas y areas protegidas (Poats y
Suérez, 2007), (Velasco, 2013: 15).

Esta reforma estatal se encontro estrechamente vinculada a “volver mas eficiente y
participativa la gestion estatal” (Krainer y Mora, 2013: 8). Esto vinculado a la busqueda de
democratizar el Estado llevandolo mas cerca del ciudadano comin por medio del principio
de subsidiaridad. Esta democratizacion incluia la descentralizacion: politica, administrativa
o0 de servicios y la fiscal, la cual se considera uno de los pilares fundamentales del proceso
descentralizador ya que esta es el motor que moveria a la descentralizaciéon politica y
administrativa, en Ecuador esta ultima se encuentra vinculada a las demandas de los
gobiernos subnacionales para participar de las rentas del gobernd central.

Todo este proceso iba méas alla de reformas econdémicas pasando de un Estado central
acaparador a uno liberalizado y reducido que mostraria sus debilidades en afios posteriores.
En el afio 1990 y tratando de superar la gran crisis social, politica, econdmica y administrativa
gue habia causado el centralismo, el gobierno Rodrigo Borja estabiliz6 temporalmente la
economia ecuatoriana mediante la desarticulacion del modelo desarrollista y la desregulacion
del mercado, lo que encamina al pais hacia el modelo neoliberal que terminara permeando la
posterior “modernizacion del Estado”.

En este contexto el gobierno de Borja con el objetivo de fortalecer las
municipalidades desarrolla e implementa el Programa de Desarrollo Municipal (PDM) que
fue trazado en un marco de descentralizacion sin afectar a las estructuras econdmicas,
administrativas y politicas del Estado por la razon que solamente transferian los recursos
provenientes de fuentes externas hacia los gobiernos subnacionales quedando intacta la
antigua distribucion fiscal y el control vertical ejercido por el gobierno nacional (Frank, 2000;
CONAM, 2006).
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De esta manera, esta etapa de la “modernizacion estatal” ecuatoriana tiene como
escenario las dos décadas mencionadas anteriormente. En este marco el gobierno de Rodrigo
Borja cre6 el Fondo de Desarrollo Seccional (FODESEC) mediante la ley de Desarrollo
Seccional (Carrion, 2007; Frank, 2000; CONAM, 2006) sustituyendo al FONAPAR.
Trayendo consigo un aumento de las transferencias fiscales.

Estos afios también fueron escenario de la ya caracteristica disputa regional costa-
sierra y el debate entre establecer un modelo centralista o uno descentralizado. Ejemplo de
estas luchas regionales, acuerdos y desacuerdos con el Estado central fue el caso del
Municipio de Guayaquil. EI cual devolvio algunas de las competencias de infraestructura
asignadas al gobierno central ya que en aquel entonces el otorgamiento y manejo de las
competencias era opcional y voluntario para los gobiernos subnacionales (CONAM, 2000).

En 1992, en el gobierno de Sixto Duran Ballén, se enfocan sus politicas a la reduccién
del aparato estatal (Carrion, 2007; CONAM, 2000). Plantedndose la Ley de Modernizacién
del Estado (1993) “la cual privilegia a la privatizacion como mecanismo de reforma”
(Carridn, 2007: 17).

La mencionada Ley traia tras de si, propuestas de racionalizacion, incremento de la
eficiencia, eficacia del aparato publico y la descentralizacion cdmo una herramienta para la
busqueda de equidad territorial fundamentada en el principio de subsidiariedad, el cual
garantizaria la participacion social por la consecuente cercania de las instancias del gobierno
con la ciudadania (Castillo, 2008).

Algunas de las caracteristicas mas destacadas de la Ley de modernizacion del Estado
fueron las propuestas de la desmonopolizacidn y privatizacion de los servicios publicos. La
primera propuesta se practicoO escasamente y la privatizacion de las empresas estatales
estratégicas tampoco se implement6 de la manera esperada.

De aqui que en muchas ocasiones se llega a relacionar a los procesos de
descentralizacion con los de privatizacion que pretendian descomponer el Estado. Es asi que
“cuando se distribuye la centralidad por fuera del Estado, mediante la transferencia de
competencias y recursos hacia el mercado, lo que existe es descentramiento o privatizacion
y no descentralizaciéon” (Carrion, 2007: 79). Llevando el proceso de privatizacion a una
difuminacion de las estructuras estatales, publicas y politicas antes que presentarse un
proceso de descentralizacion del Estado entre los niveles inferiores de gobierno. En este
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marco una de las principales falencias de esta Ley de modernizacion del Estado de 1993
fueron las excesivas facultades otorgadas al Presidente de Reptiblica como: la transferencia
de funciones o competencias y el manejo y otorgamiento de los recursos financieros.

Excesivo nimero de atribuciones que en realidad no fueron ejercidas eficientemente,
lo que conllevé a la casi nula y heterogénea implementacion de las disposiciones legales
(Castillo, 2008). Ademas, esta ley se enfoco en la prestacion de servicios publicos por medio
de la iniciativa privada (Barrera, 2007). Estrategias privatizadoras que a la larga no se
consolidaron a pesar de la gran influencia de los tenedores e intermediarios de la deuda
externa ecuatoriana, quienes intentaban guiar las politicas estatales hacia la reduccion del
gasto publico social con el objetivo de aumentar el porcentaje de pago de la deuda externa
(Castillo, 2008).

En este marco, ademas, se crea el “Plan Nacional de Descentralizacion y
Desconcentracion” en donde se estipula la creacion del Consejo Nacional de Modernizacion
el cual debia coordinar el proceso de descentralizacion (CONAM, 2000). En estos afios
existio un arduo debate sobre el proyecto de ley de descentralizacion entre el Partido Social
Cristiano y el otro liderado por los gobiernistas.

Asimismo, se otorg6 el titulo de Distrito Metropolitano a la ciudad de Quito lo que le
dio a la ciudad y a su administracion una mayor autonomia administrativa descentralizando
las competencias de “planificacion del transporte y del medio ambiente, asi como el manejo
exclusivo del suelo urbano y, sobre todo la posibilidad de desconcentracion intramunicipal”
(Carrién y Dammer, 2007: 9).

Asi, en Ecuador el proceso de descentralizacion tubo gran impulso desde la
Corporacion Técnica Alemana (GTZ hoy GIZ) mediante el proyecto de Modernizacion del
Estado, Descentralizacion y Fortalecimiento de los Gobiernos Locales (PROMODE) que
tenia por objetivo la modernizacion del Estado para disminuir la pobreza e impulsar la
participacion social (Velasco, 2013).

De esta manera, la GTZ brind6 asesoria técnica por medio de capital humano
especializados a las instituciones ecuatorianas con el objetivo de plantear un nuevo marco de
descentralizacion incluso aportando econdmicamente al CONAM ya que no contaba con
recursos financieros para cumplir sus funciones (Krainer y Mora, 2013).

Igualmente, este organismo perseguia que Ecuador cumpliera con la Estrategia de la
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cooperacion de desarrollo la cual buscaba el “fortalecimiento de la democracia, la
institucionalidad y del Estado de Derecho; la proteccion del medio ambiente y clima; la
ampliacion de formas de cooperacion a los niveles subregional y regional” (Krainer y Mora,
2013: 20).

De esta forma la intervencion de la GTZ permitid6 consolidar un modelo de
descentralizacion y el planteamiento y disefio de la Ley Especial de Descentralizacion de
Estado y Participacion Social de 1997, la Constitucién de la Republica de 1998 y los
respectivos planes de descentralizacion (Krainer y Mora, 2013).

Recapitulando en los afios 1996 a 1998, Ecuador se encontr6 sumergido en una
profunda crisis social, econdmica, fiscal y politica. A pesar de estos acontecimientos en 1997
“se produjeron varios acontecimientos, en los campos legislativo y ejecutivo que
dinamizaron el proceso de descentralizacion” (Barrera, 2007: 179).

En octubre de 1997 el congreso nacional aprobd la Ley Especial de Descentralizacion
y Participacion la cual abordaba la cuestion politica, fiscal y administrativa de la
descentralizacion con el defecto que el acogimiento de las competencias era voluntario de
los gobiernos locales, lo que paralizo la ejecucion de esta Ley ya que no existi6 intento de
trasferencia de competencias por parte del gobierno central ni mayor presion por arte de los
gobierno provinciales y locales.

Cuestion que fue modificada mediante la Constitucion de 1998, volviéndose el
traslado de competencias obligatorio si era solicitado por un gobierno subnacional,
modificacion que aun contaba con algunas fallas (CONAM, 2000, 2006). En este marco en
1999 con el descenso de los precios del petroleo y dentro de la profunda crisis social, politica
y econdmica acontecida en Ecuador se paralizan las transferencias hacia los gobiernos
subnacionales.

Provocandose un conflicto vinculado a la distribucion fiscal, poniéndose en acalorada
discusion entre actores sociales y politicos a la descentralizacion y la buisqueda de autonomia.
Entrando en el debate como actores principales los personeros y legisladores de la region
costa que tenian como objetivo la otorgacion de la autonomia provincial al ser una de las
regiones mas ricas del pais (CONAM, 2000, 2006).

En este contexto, se formula e implementa el Plan Nacional de Desconcentracion y
la Comision Nacional de Descentralizacion, esta ultima a razén de que la Constitucion del
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98 proyectd un amplio nimero de competencias junto al manejo del endeudamiento externo
por parte de los gobiernos subnacionales de forma poco clara lo que limito una eficiente
implementacion (Barrera, 2007)

La Comision de Descentralizacion anteriormente mencionada elabord por primera
vez una estructura de “designacién de competencias y un diagnostico enriquecedor en los
aspectos econdomicos y fiscales” (Barrera, 2007: 182) exponiendo una propuesta de un
“Nuevo Modelo de Gestion” en lo administrativo, politico y fiscal (CONAM, 2006).

Asi mismo, los Consejos Provinciales luego de un profundo debate con los
representantes del AME y el CONCOPE consiguieron que se les traspasen algunas
competencias con sus respectivos recursos por medio del “Convenio Marco de Transferencia
de Competencias” (CONAM, 2006).

La Constitucion Politica de la Republica (1998) establecia las competencias del
Estado que se descentralizarian (CONAM, 2006) por medio del modelos uno a uno o la
descentralizacién a la carta, “que consistia en que cada municipio podia solicitar las
competencias que queria segun sus posibilidades” (Krainer y Mora, 2013: 20) “lo que
ocasionaba un caos administrativo y discrecionalidad en la trasferencia de recursos, si el
municipio se llevaba bien con el gobierno de turno este le entregaba dinero sino no” (S5,
2015, entrevista) es decir antes del 2008 existia un proceso de descentralizacion discrecional
con enfoque neoliberal que se traducia en el debilitamiento del Estado.

En este marco, no se podian solicitar las competencias exclusivas del Estado, cabe
mencionar que la evaluacion para acoger una nueva competencia la realizaba directamente
el consejo cantonal de los municipios lo que complicaba ain mas las cosas al no ser
evaluaciones rigurosas y al negarse los propios municipios a acoger las nuevas competencias
pretendiendo obtener solamente los recursos financieros que les brindaba el Estado.

De la misma manera se aprobd una de los mas grandes hitos de la descentralizacion
ecuatoriana como lo es la Ley del 15% de transferencia del ingreso corriente del presupuesto
nacional hacia los gobiernos seccionales presentando como particularidad que no se
transferian competencias o si se transferian eran difusas o poco claras. Los Consejos
provinciales recibian el 4,5% y los municipios el restante (Barrera, 2007; CONAM, 2000,
2006; Ruiz, 2013; Krainer y Mora, 2013).

Porcentajes que eran distribuidos por criterios como: Necesidades basicas
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insatisfechas, poblacion y superficie territorial (Krainer y Mora, 2013). Con esto los
gobiernos locales se vieron satisfechos dejando de lado la presion politica mantenida para
lograr una mayor participacion en el presupuesto nacional. Cabe mencionar que este 15% de
participacion de los recursos nacionales eran adicionales al FONDESEC, a los impuestos y
tasas municipales (Krainer y Mora, 2013).

En materia de descentralizacion fiscal la Constitucion de 1998 establecid en el
Capitulo 3 “De los Gobiernos seccionales autobnomos™ Art. 228 Se permite a los consejos
provinciales y municipios la potestad dictar ordenanzas, crear, modificar y suprimir tasas y
contribuciones especiales de mejoras (CEM) para sus regimenes locales o provinciales
(Constitucion del Ecuador, 2008).

Continuando la idea, en el ano 2002 se establece la Comision Nacional de
Competencias (CNC) con el objetivo de coordinar los procesos de descentralizacion. De la
misma manera se crea el reglamento y Ley Orgéanica de Responsabilidad, Estabilizacion y
Transparencia Fiscal que regia todos los niveles de gobierno (CONAM, 2006) con el objetivo
de regular el gasto y el endeudamiento de los gobiernos locales.

Dos afios mas tarde se promulga el Plan Nacional de Descentralizacion creado en
afios anteriores al tiempo que se reforma la Ley de Régimen Municipal enfocandose en las
estructuras autonomicas, fiscales y administrativas de los municipios. En 2006 alcaldes y
prefectos de algunos cantones y provincias respectivamente ponen el debate de la
descentralizacion nuevamente sobre la mesa, presentando al congreso una propuesta de Ley
Organica del Sistema Autonémico (Barrera, 2007; CONAM, 2006).

Planteandose la creacion de gobiernos autdbnomos de acceso voluntario, contando
como requisito que la ciudad posea un minimo de 200.000 habitantes, de no ser se asi se
someterian a una evaluacion del AME o del CONCOPE “el derecho a acceder a este régimen
se ejercera mediante la resolucion mayoritaria de su 6rgano de gobierno o previa consulta
popular” (Barrera, 2007).

Finalmente es importante sefialar que los procesos de descentralizacion hasta antes
del planteamiento de la Constitucion de la Republica del 2008 no sé pueden observar desde
una Optica de fracaso sino mas bien como parte de la evolucion del proceso descentralizador

que se ha llevado en Ecuador, el cual ha tenido altos y bajos.
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CAPITULO IV

LA POLITICA DE DESCENTRALIZACION FISCAL (PDF), DESARROLLO
METODOLOGICO

Tabla 8: Niveles de instrumentacion de politica

Sistemas de Régimen de politica Disefio técnico
gobernanza (herramientas)
Grado de + +/- -
abstraccion
Nivel Macro Nivel Nivel Micro
Objetivos Reforma del Descentralizacion Descentralizacion
Estado. a) Garantizar que el proceso  fiscal:
de descentralizacion a) Determinar una
Fortalecimiento de  promueva la equidad social, clara asignacion de
la territorial y fiscal gastos por niveles de
descentralizaciony  en el pais; b) impulsar la gobierno de acuerdo a
la autonomia. integralidad y excelencia sus competencias; b)
de la gestion pablica a través ~ Mayor autonomia
del proceso de financiera con las
Autonomia descentralizacion; y c) correspondientes
financiera. garantizar que facultades tributarias,
el proceso de que permita generar
descentralizacion sea recursos y
transparente, responsabilidad; c)
Participativo y responda a las  Sistema de
realidades y necesidades transferencias
territoriales (CNC, 2012: 7).  adecuado, que
Se proponen tres niveles de permita superar el
descentralizacién y desequilibrio fiscal
autonomia: Administrativa, vertical u horizontal;
politica y financiera. d) Reglas para la
utilizacion del
endeudamiento
subnacional con
responsabilidad
(SENPLADES, 2015:
33).
Medios Instrumentos de Mecanismos: Calibracion: ajustes

autoridad
Constitucion
(parametros
generales).

Instrumentos especificos
(NATO): COOTAD,
COPLAFIP, Ley Organica
de Responsabilidad,
Estabilizacion y
Transparencia Fiscal
(LORET).

especificos de los
instrumentos para
conseguir los
objetivos de una
politica.

Fuente: Adaptado de Howllet, 2006.

El presente capitulo se encuentra estructurado de acuerdo con los tres niveles de cambio de
politica que plantea Peter Hall (1993). Es asi que, en un primer momento o a nivel macro se
aborda de forma general a la PDF, desde el paradigma de la reforma del Estado ecuatoriano
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del 2008 y su cambio de objetivos. En donde se plantean generalmente los objetivos e
instrumentos de la descentralizacion y la autonomia que se manifiestan a través de la
Constitucion de la Republica. De la misma manera se efectlia una breve revision del enfoque
que presentaba la Constitucion de 1998 acerca de la descentralizacion.

A nivel meso, se realiza la descomposicién de la politica en instrumentos sustantivos
y procedimentales mediante la tabla NATO que expone los instrumentos constitutivos de la
politica por recursos del Estado, presentando ademas los objetivos generales de la politica de
descentralizacion. De la misma manera, en el nivel micro se exhiben las calibraciones o

ajustes efectuados a la politica junto a los objetivos especificos de la descentralizacion fiscal.

Replanteando la “modernizacion del Estado”: La Constitucion de Montecristi.
Los afios 2006 y 2007 se presentan como espacios temporales de desilusion ciudadana sobre
los procesos politicos y la institucionalidad ecuatoriana. Especialmente una puesta en duda
de: 1. La econdmica empresarial excluyente que venia siendo promocionada por los
gobiernos de corte neoliberal, 2. El deteriorado sistema de partidos politicos y su dominio
del Estado y la 3. Desinstitucionalizacién del Estado Nacional (Mifio, 2008).

En este contexto, en las elecciones presidenciales del afio 2007, surge un nuevo
candidato a la presidencia de la Republica de Ecuador, Rafael Correa Delgado, que plantea
un nuevo modelo de Estado “alejado” de la economia de mercado. Recuperandose de las
Constituciones de 1929, 1945 y 1979, la idea de un Estado rector con grandes principios
nacionales, agregando la participacién ciudadana y el control social (Paz y Cepeda, 2008).

Es decir, con el ascenso a la presidencia, Rafael Correa promueve la creacion de una
nueva Constitucion de la Republica por medio del llamado a consulta popular, mediante el
Decreto presidencial N°2 que tuvo un resultado afirmativo con un 81,72% de aceptacion por
parte de la poblacién.

Esto se consolido por medio de la creacion de la Asamblea Constituyente que se
realizé en la ciudad Alfaro, parroquia de Montecristi, provincia de Manabi, entre noviembre
del 2007 y julio del 2008 (Carter Center, 2008) en donde se receptaron propuestas de diversos
grupos sociales y expertos internacionales. Asamblea, compuesta por: Mesa 1. Derechos
ciudadanos; Mesa 2. Organizacion y participacion ciudadana, Mesa 3. Estructura
organizacional del Estado; Mesa 4. Ordenamiento territorial y asignacién de competencias;
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Mesa 5. Recursos naturales y biodiversidad; Mesa 6. Trabajo y produccion; Mesa 7. Modelo
de desarrollo; Mesa 8. Justicia y lucha contra la corrupcion; Mesa 9. Soberania e integracion
latinoamericana y la Mesa 10. Legislacion y fiscalizacion.

El trabajo de las Mesas tuvo tres grandes etapas: durante la primera se realiz6 una
matriz sobre los principales problemas identificados, los objetivos que se
proponian abordar y los temas y subtemas pertinentes, asi como el trazado de una
agenda de trabajo. En un segundo momento, que duré aproximadamente dos meses
y medio, las Mesas realizaron diversos recorridos por el pais para recoger las
propuestas de la ciudadania sobre cada uno de los temas. Finalmente, el tercer
momento fue el analisis de las propuestas y su procesamiento para transformar las
propuestas en articulos constitucionales (Carter Center, 2008: 11).

Descentralizacion: El modelo de 1998 y el “nuevo modelo” 2008

Al ser el marco constitucional de 1998 en el campo de las autonomias y descentralizacion
demasiado ambiguo, abierto o poco claro, se planteaban que la mayoria de competencias del
Estado podian ser descentralizadas, menos las competencias intransferibles (SENPLADES,
2012). Lo Unico que bastaba para solicitar una competencia era un pedido al érgano central
y una evaluacién interna por parte del municipio, surgiendo la llamada descentralizacion “a
la carta” mediante un modelo “uno a uno” que fue una de las principales falencias de la
Constitucion de 1998 por lo que los Municipios en muchas de las ocasiones se negaban a
receptar las competencias.

Acogiendo solamente los recursos financieros que se descentralizaban desde el
Presupuesto General del Estado (PGE), ademas de que se fomentaban procesos clientelares
y beneficios exclusivos para ciertos municipios manifestados a través de una dispersion
normativa y un laberinto fiscal de ‘“preasignaciones” que fueron utilizadas como un
instrumento politico para el mal uso de los recursos fiscales del Estado ecuatoriano. Estas
preasignaciones eran aproximadamente 19 (Anexo 2).

Algunos de los defectos del Ilamado laberinto fiscal, eran que: Las preasignaciones
no necesariamente abarcaban la globalidad de los gobiernos seccionales, ademas tenian
origen en diferentes fuentes, especialmente petroleras, que se establecieron con objetivos
poco justificados. No se presentaba el mismo tipo de distribucion y finalmente no estaban
acompariadas por ninguna competencia o responsabilidad, lo que permitia a los alcaldes usar

esos fondos de acuerdo a criterios propios (Pino, 2012).
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Es decir, la Constitucion de 1998 presentaba un modelo a la carta o “uno a uno” que
fue aparentemente solucionado en la reforma constitucional del 2008 por medio del
establecimiento de un modelo de descentralizacion estructurado de forma territorial,
administrativa, politica y fiscal. Esto se materializ6 en el Cddigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomias y Descentralizacion (COOTAD) en donde se plantea lo mencionado.

En este sentido, el Planteamiento de la Constitucion del 2008 y el COOTAD como
componentes técnicos (Ruiz, 2013) e instrumentales de la descentralizacidon trajeron las
precisiones procedimentales que la normativa pasada no contemplaba haciendo inservible el
andamiaje de la descentralizacion.

“Por ejemplo, a partir del 2008 con la Constitucion y el COOTAD se trata de romper
el modelo discrecional y terminar con las dindmicas de convenios entre instituciones para ver
quien se hacia cargo de tal o cual competencia” (S1, 2015, entrevista). Es decir, del 2008 en
adelante, se establecen las competencias por cada nivel de gobierno.

En este marco se presenta una restructuracion de la norma para evitar la dispersion
normativa por medio de la implementacion de un mecanismo Unico que tiene por objetivo la
distribucion equitativa de los recursos permanentes y no permanentes nacionales. Asi mismo
no todas las preasignaciones desaparecieron, sino que fueron ajustadas al modelo
constitucional, prohibiéndose constitucionalmente la creacion de nuevas preasignaciones.

De esta forma ademéas se espera solucionar el inconveniente que planteaba la
Constitucidn del 1998 al no asignar recursos para las competencias o viceversa presentandose
actualmente un modelo de recursos directos, previsibles y automaticos es decir que cada
competencia que sea descentralizada contra con los debidos recursos para que pueda ser
manejada por el respectivo Gobierno Local. Es decir, se introdujo un nuevo mecanismo de
organizacion del sistema de competencias (Ruiz, 2013).

Respecto a las competencias exclusivas del gobierno en 1998 se contemplaban: 1.
Politica econdémica y tributaria; 2. Endeudamiento externo; 3. Seguridad y 4. Relaciones
internacionales. Mientras que, en el modelo del 2008, las competencias del Gobierno Central
se estructuran en sectores privativos y sectores estratégicos. Finalmente, otro de los grandes
cambios que presenta la Gltima reforma del Estado ecuatoriano es la rectoria del gobierno

nacional sobre todos los niveles de gobierno.
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Rectoria que se sustenta en el principio del Estado nacional expuesto en la
Constitucion. En este contexto, la reingenieria estatal de 1998, no presentaba mayor rectoria
sobre los territorios ni una organizacion bien definida. En el marco de lo estipulado a recursos
propios se conservo la estructura ya existente y en cuanto al endeudamiento subnacional se

establecieron reglas claras respecto a este tema.

Actores y objetivos de la Politica de Descentralizacion
La actual reforma estatal basada en la autonomia, descentralizacion del poder, la
administracion y los recursos del Estado, pretende distribuir los puntos mencionados
anteriormente entre los varios niveles de gobierno, esto con el fin de contribuir al “Buen
vivir” de la poblacion reforzando la autonomia territorial.

Rememorando, la descentralizacion como politica surge en un marco de reforma
estatal que se materializa en la Constitucion. En donde parte de la reforma mediante el
COOTAD se enfoca sobre el territorio, entrando las politicas de descentralizacion y
autonomia como ejes fundamentales del cambio de la estructura del Estado. Enfocandonos
sobre la descentralizacion, este modelo de reforma del Estado presenta tres tipos de actores:
1. Actores internacionales como Cooperacién Alemana; 2. Las instituciones del gobierno
central y los 3. Gremios subnacionales como: CONGOPE, AME y la CONAJUPARE.
Actores que se encuentran en continuo dialogo.

La descentralizacion del Estado ecuatoriano presenta tres dimensiones que se

acomparian de sus homologas en el marco de la autonomia como una forma de fortalecer al
Estado unitario (COOTAD, 2012; CNC, 2012):
1. Politica, que tiene como objetivo fortalecer el sistema democrético y de representacion; 2.
Administrativa, que se sustenta en la descentralizacion de competencias y finalmente una
dimensién 3. Fiscal, que es practicamente el motor que mueve el andamiaje de la
descentralizacion, es decir, sin financiamiento no tiene sentido una descentralizacion politica
ya que se puede llegar al conflicto y tampoco tiene sentido una descentralizacion
administrativa por lo que no tiene ningun valor otorgar una competencia sin recursos para
llevarla a acabo.

Este nuevo modelo de organizacién territorial y descentralizacién se encuentra
asentado sobre los principios de: Coordinacion, obligatoriedad, progresividad, equidad
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territorial, participacion ciudadana, solidaridad, subsidiaridad, corresponsabilidad y unidad
(CNC, 2012). Principios que se basan en el “Buen vivir” y que han sido llevados a la
normativa por medio de la Constitucion, el COOTAD, el Cddigo Orgénico de Planificacion
y Finanzas Publicas (COPLAFIP) y El Plan Nacional de Descentralizacion.

En este contexto, el COOTAD presenta algunos objetivos que son:

a) La autonomia politica, administrativa y financiera de los gobiernos autbnomos
descentralizados, en el marco de la unidad del Estado ecuatoriano;

b) La profundizacion del proceso de autonomias y descentralizacion del Estado, con
el fin de promover el desarrollo equitativo, solidario y sustentable del territorio, la
integracion y participacion ciudadana, asi como el desarrollo social y econémico de
la poblacion;

i) La distribucién de los recursos en los distintos niveles de gobierno, conforme con
los criterios establecidos en la Constitucion de la Republica para garantizar su uso
eficiente (COOTAD, 2012: 6)

Que se consolidan como algunos los objetivos generales del actual proceso de
descentralizacion, encontrandose regidos por varios principios que son: Unidad, solidaridad,
coordinacion 'y  corresponsabilidad, subsidiaridad, complementariedad, equidad
interterritorial, participacion ciudadana y sustentabilidad del desarrollo (COOTAD, 2012).
En el marco de la autonomia que plantea el COOTAD, se lo entendera a este, como la
capacidad que tienen los gobiernos autbnomos para regirse en los ambitos administrativos,
politicos y financieros sin la intromisién de otro nivel de gobierno.

Para nuestro caso de anlisis nos centraremos sobre la autonomia financiera que:

Se expresa en el derecho de los gobiernos auténomos descentralizados de recibir de
manera directa, predecible, oportuna, automatica y sin condiciones, los recursos que
les corresponden de su participacion en el Presupuesto General de Estado, asi como
en la capacidad de generar y administrar sus propios recursos, de acuerdo a lo
dispuesto en la Constitucion y la ley (COOTAD, 2012: 14).
En el ambito de la organizacion territorial existente en el pais este estudio se centra en el
nivel subnacional, especificamente en la arena local y en la reformulacién de las politicas de

descentralizacion fiscal y autonomia financiera.
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Desarrollo Metodologico
Espacio de la Politica Publica

Tabla 9: Espacios de Politica (EP)

NUmero de Agencias

Individual Mudltiple
Ndmero de Individual EP simple EP burocratico cruzado
Programas Mdltiple EP Intraburocrético: EP Complejo

Politica de

descentralizacién

Fiscal

Fuente: Adaptado de Howlett, 2006.

Con el objetivo de caracterizar el estilo de politica se debe especificar los alcances sectoriales
que posee la misma y la dimension instrumental de la politica. En este marco, la politica de
descentralizacion fiscal ecuatoriana se inscribe en un estadio politico intraburocratico ya que
implica un organismo dominante que es el Estado central y varios actores de carécter
subnacionales como los gobiernos provinciales, municipales y de las juntas parroquiales que
son los que propician las interacciones Estado-Estado. Recalcando que la complejidad de esta
politica se sustenta en el nimero de niveles de gobierno que intervienen dentro de ella en un

marco de gobernanza multinivel.

Instrumentos de la politica de descentralizacion fiscal por los recursos del Estado, Tabla
NATO (Anexo 1)
La politica de descentralizacion fiscal se encuentra compuesta en su mayor parte por
instrumentos clasicos de politica o instrumentos sustantivos, esto por su propia naturaleza en
la cual existe una baja intervencion de organismos no estatales tanto en su replanteamiento
como en su ejecucion. Encontrandose instrumentos procesales como mesas de dialogo con
la sociedad y expertos solamente en la etapa de formulacion.
Presentandose, méas bien como ya se menciond anteriormente, un dialogo Estado-
Estado subnacional, en donde el actor civil no se presenta de manera directa ya que es
representando dentro de un modelo de democracia representativa por medio de las

autoridades elegidas mediante el voto popular quienes son los que se encargan de velar por
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los intereses de sus representados. En este contexto la politica se descompone en cuatro

recursos:

Instrumentos de Informacion

Hemos categorizado a los instrumentos de informacion en dos espacios la: 1. Informacion
que requirieron los tomadores de decision para formular la politica y la 2. Informacion que
se produce a partir de la ejecucion o puesta en marcha de la politica, que puede servir para
ser presentada ante la sociedad, para la evaluacion y o funcionamiento de la politica.

De esta manera, y en un marco del primer espacio planteado. La politica de descentralizacion
fiscal se analiza desde la Constitucion del 2008, en donde la mesa numero 4 de
“Ordenamiento Territorial y Organizacion de Competencias” recabo un extenso compendio
de informacion referida a propuestas de modelos de descentralizacion y asignacion y costeo
de competencias generadas desde él AME, CONGOPE, SENPLADES, la Comisién
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), la Cooperacién Técnica Alemana
(GTZ), CONAM, CONAJUPARE, CONESUP, varios gobiernos subnacionales, personas
naturales y diversas organizaciones sociales.

Por otra parte, la mesa y sus integrantes también manejaron y recabaron una base de
datos a través de cuadros y un sistema de informacion geografica e informacion referente a
las transferencias y gasto e ingresos de los gobiernos subnacionales. Por ejemplo, se pidi6
informacién a los gobiernos locales en cuanto a la recaudacion por los servicios publicos que
brindan los gobiernos locales, “porque hay municipios que no recaudan nada exigiendo que
el gobierno central traspase recursos” (S2, 2015, entrevista).

Esta informacion sirvi6 para formular un andlisis de ingresos y transferencias por
habitante dentro de los gobiernos subnacionales por medio de la creacion de mapas
geograficos de transferencias que posteriormente servirian para el analisis y la reforma del
sistema de transferencias vigente hasta el afio 2008 (Yerovi, 2008). Identificandose
principalmente los criterios utilizados para las transferencias y el funcionamiento del sistema
de endeudamiento subnacional. Todo esto en el marco del anlisis de la Constitucion de 1998
y la antigua Ley de Régimen Municipal con el fin de identificar sus falencias y debilidades.

En donde también se puso en debate las leyes que permitian las preasignaciones que
componian el antiguo laberinto fiscal y entorpecian al sistema de transferencias
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intergubernamentales. En este contexto, también existid la participacion y asesoria por parte
de representantes nacionales e internacionales de la Corporacion Alemana (GTZ) quienes
dieron sus puntos de vista acerca de las fallas existentes en proceso de descentralizacion,
participando dentro de la reformulacion del sistema de transferencias y presentado
alternativas para las nuevas politicas de descentralizacion fiscal (Rivero, 2008).

Estos informes apuntan hacia el planteamiento de una descentralizacion fiscal guiada
hacia la reduccion de la discrecionalidad en la asignacion de transferencias y a una reduccion
de la dependencia de las transferencias intergubernamentales por parte de los gobiernos
subnacionales. Asi mismo, otra fuente de informacion de los tomadores de decision fue la
bibliografia especializada en finanzas subnacionales y sus respectivos casos de estudio que
se utilizd para contrastar las realidades de distintos paises con la realidad ecuatoriana por
medio de varios eventos como el Didlogo Nacional de Ordenamiento Territorial, el foro de
Niveles Subnacionales Autonomos (Cabrera, 2008; Rivero, 2008)

Asi mismo, se utilizé la informacién cartografica proporcionada por el Institutito
Geografico Militar, que luego se cotejé con el Sistema de Indicadores Sociales del Ecuador
(SIISE) e informacion censal del INEC con el fin de identificar los sectores con mas
necesidades basicas insatisfechas. Igualmente se coordinaron reuniones con representantes
del Ministerio de Finanzas (Yerovi, 2008), SENPLADES vy el Banco del Estado, los cuales
facilitaron informacion competente, como los estados financieros de los gobiernos
subnacionales y en otros casos dieron algunas aproximaciones del nuevo modelo de
descentralizacion fiscal colaborando con la creacion de parte de los borradores de la
Constitucion.

El debate de la descentralizacion fiscal se profundiz6 y afin6 ain mas en la propuesta
del COOTAD vy el COPLAFIP, en donde practicamente los medios de obtencién de
informacidn fueron similares a los usados en la constituyente. Esta informacion se procesé a
través de la Comision Especializada Permanente de Gobiernos Autdnomos,
Descentralizacion, Competencias y Organizacion Territorial, la cual absorbio y analizo las
varias propuestas en el marco de la descentralizacion fiscal generadas desde varios tipos de
actores. Otro de los proveedores de informacion es el Consejo Nacional de Competencias
(CNC), que en este contexto tiene la obligacion de generar, a parte de sus tareas comunes,
los ponderadores de la formula de asignacion de recursos.
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De la misma manera dentro de la politica de descentralizacion existe informacion que
se dirige a la sociedad civil y se genera desde la misma. En el caso de las finanzas y
presupuestos subnacionales, la informacion de ingresos y egresos de los gobiernos locales
segun la ley, debe ser generada y transmitida por los organismos subnacionales, el Ministerio
de Finanzas y el Banco del Estado, quienes deben responder a la Ley de Planificacion y
Finanzas Publicas, Ley de Transparencia y Derecho a la informacion y la Ley Orgéanica de
Responsabilidad, Estabilizacién y Transparencia Fiscal

Estas tres leyes sefialan el acceso libre a la informacion del aparato estatal, es asi que
de acuerdo al Art.159 del COPLAFIP que es la ley que reglamenta el sector publico no
financiero, se menciona la “Difusion de la informacion financiera consolidada.- El ente rector
de las finanzas publicas, comunicara semestralmente la informacion consolidada del Sector
Publico no Financiero, a través de su pagina web u otros medios” (COPLAFIP, 2010:
50).Articulo legal que se cumple integramente solo en algunas instituciones.

Asi mismo, uno de los instrumentos productores de informacion més destacable en la
constituyente y la formulacion de la politica, fue la Unidad de Participacién Social (UPS) y
las distintas mesas de dialogo que receptaron las propuestas ciudadanas a través de varios
medios. En cuanto a la participacion social directa dentro de la mesa 4 de la Asamblea
Constituyente, fue reducida por la naturaleza de la politica, mas bien se limitd a las
instituciones y organismos o actores que ya mencionamos.

De esta manera, las mesas de dialogo con expertos en los debates de la constituyente,
el COOTAD y el COPLAFIP han sido los espacios en donde organismos externos al Estado
ha podio dialogar con él.

Estas mesas fueron una herramienta temporal usadas con el fin de que los organismos
internacionales y expertos aporten a las propuestas sobre la descentralizacion. Es asi que la
Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GI1Z) y la academia fueron las principales
fuentes de consulta y de generacion de informacion. Respecto a la descentralizacion fiscal el
debate se articulé primeramente a través de una evaluacion de la descentralizacion, la
asignacién de competencias, el manejo y responsabilidad del ingreso y gasto de los gobiernos
subnacionales, transferencias, endeudamiento y el modelo de organizacion territorial

informacién que luego fue instrumentalizada a través del COOTAD.
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En este marco, uno de nuestros entrevistados se refirid a este proceso en los siguientes
términos: “La mesa recibid informacion permanente. Los actores sociales no comprendieron
el proceso, dandole més importancia a los gremios subnacionales que estaban representados
por los asesores permanentes asesores legislativos en la comision” (S3, 2015, entrevista).
Estos instrumentos también actuaron como instrumentos de organizacion.

Retomando el tema, otro de los objetivos de las mesas de didlogo fue la socializacion
de los proyectos de leyes. Esta socializacion y debate se dio tanto para la constituyente como
para el COOTAD por medio de los asambleistas pertenecientes a la Comision Especializada
de Gobiernos Auténomos, Descentralizacion, Competencias y Organizacion del Territorio a
lo largo de todo el pais. Debates que ademas contaron con la presencia de autoridades
provinciales y locales ademas de los técnicos del AME y el CONGOPE.

Informacion que quedo inscrita en los respectivos informes de los asambleistas y de
las mesas de didlogo. En el marco del COOTAD, antes del segundo debate del mismo se
efectuaron siete encuentros regionales en Riobamba, Portoviejo, Santa Elena, Loja, Quito,
Santo Domingo de los Tsachilas, Napo y Cuenca, en donde la Comision de Gobierno
Auténomos tuvo aproximadamente 810 observaciones, sobre 600 articulos planteados en el
COOTAD, siendo uno de los principales temas el replanteamiento de la formula de
asignacion de recursos del PGE (Hernandez, 2010).

Asi, se contactaron a expertos matematicos del pais que junto a los delegados de los
gremios subnacionales formaron un grupo de asesoramiento que formulo el Art. 272 de la
Constitucién y ademas plantearon un método de distribucién de la asignacion de recursos o
el modelo A+B con el fin de lograr equidad territorial. Entre estos expertos estuvieron:
Alejandro Araujo, Rafael Burbano, Soraya Jarrin, y Cristhian Rochina, quienes trabajaron en
la elaboracion de la férmula entre junio y julio del afio 2010 (Asamblea Nacional, 2010).
Formulando como resultado del debate, un informe y el modelo mencionado.

Dentro del segundo punto desde donde estamos abordando los instrumentos de
informacién o la Informacién para la ejecucion y evaluacion de la politica de
descentralizacion fiscal, se encuentra en primera instancia el Plan Nacional del Buen Vivir
(PNBV). Que sirve como un instrumento de informacion para todos los niveles de gobierno
y se encuentra vinculado con el cumplimento de metas gque es evaluado como un componente
del monto B de la formula del modelo de equidad territorial.
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Es asi que, en las politicas y lineamientos estratégicos del PNBV en el punto 1.1. Se
menciona: Profundizar la presencia del Estado en el territorio nacional, garantizando los
derechos de la ciudadania exponiéndose en el literal k la busqueda de la racionalizacion de
los recursos fiscales y su distribucion en el territorio con equidad y sostenibilidad dentro de
los procesos de descentralizacion y desconcentracion (SENPLADES, 2013).

Se senala que “La capacidad de generar recursos es un factor que influye en la
eficiencia de los Gobiernos Auténomos Descentralizados, pues permite la sostenibilidad del
ejercicio de sus competencias” (Balaguer, Prior y Vela, 2003 citados por la SENPLADES,
2013: 424). Postulado que se encuentra inscrito en la APEBV del 2010:

La fortaleza en la implementacion del proceso de descentralizacion, entre otros

aspectos, se basa fundamentalmente en alcanzar la autonomia financiera de los

Gobiernos Autonomos Descentralizados; la generacion de ingresos propios es una

necesidad para reducir la excesiva dependencia del gobierno central y la baja

capacidad de gestion local. De alli que es importante, trabajar con los Gobiernos

Auténomos Descentralizados para sensibilizar a sus autoridades en el

cumplimiento legal y reconocimiento de su capacidad para generar ingresos

propios, contra la prestacion de servicios basicos de calidad y ejecucién de obra

publica, construyendo una base para la creacion de una cultura tributaria y

procurando el reconocimiento de los ciudadanos, no solo de sus derechos sino de

sus deberes, como actores claves en el desarrollo local (MCPGAD,2010: 55-56
citado por SENPLADES, 2013: 425-426).

Otro de los organismos generadores de informacién en esta segunda categoria es el Banco
del Estado, el cual cumple un doble rol al igual que el Ministerio de Finanzas en cuanto a la
generacion de informacién. Por un lado el Ministerio de Finanzas tiene por mision definir
una eficaz politica fiscal de ingresos, gastos y financiamiento publico (Ministerio de
Finanzas, 2015) ademés de receptar la informacion economica de todos los niveles de
gobierno (Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal, Art. 21)
con el objetivo que se ejecuten las respectivas acciones estipuladas en la ley, llegando a
poseer una gran base de datos referente a las finanzas subnacionales no abierta al publico.
Por otro lado, el Banco del Estado tiene como deber “impulsar, acorde a las
politicas de Estado, el desarrollo sostenible con equidad social y regional” (Banco del Estado,

2015: 1) que se instrumentaliza a través de créditos para la inversion publica en el caso de
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los gobiernos autonomos descentralizados generando estadisticas de las finanzas
subnacionales, parte de las cuales son visibles en su sitio web o en algunas publicaciones.

Enfocandonos nuevamente sobre el Ministerio de Finanzas, también tiene la funcion
de generar estadisticas fiscales y realizar asignaciones desde el Presupuesto General del
Estado (PGE). Asignaciones que se suspenden luego de 60 dias si es que los gobiernos
auténomos no entregan la informacion del mes pertinente. Ya que el Ministerio de Finanzas
es la entidad “responsable de recibir, validar y analizar datos del sector publico no financiero,
y obtener estados financieros agregados y consolidados” (Gobierno Nacional, 2015: 26). De
esta manera, cada gobierno subnacional por ley cuenta con un sistema de organizacion
contable, estados financieros y unidades ejecutoras que son las responsables de la
administracion presupuestaria y del manejo de la informacién financiera.

Al ser los gobiernos auténomos descentralizados los receptores de la politica son
practicamente los mayores generadores de informacion en el marco su ejecucion. Es asi que
en un contexto de finanzas subnacionales cada gobierno autébnomo descentralizado tiene la
obligacién de procurar un correcto funcionamiento de la contabilidad gubernamental y de los
servicios de las funciones financieras al tiempo que se observan la normativa contable
dispuesta en la ley (SENPLADES, 2015) generando la debida informacion financiera y
presupuestaria.

Como lo menciona el Art. 148 del COPLAFIP, la Contabilidad Gubernamental se
constituye como el proceso de registro “sistematico, cronoldgico y secuencial de las
operaciones patrimoniales y presupuestarias de las entidades y organismos del Sector Publico
no Financiero” (Gobierno Nacional, 2010: 25), para lo cual se generan registros contables y
estados financieros.

Siendo la finalidad de la Contabilidad Gubernamental, el generar la produccién de
informacién financiera completa, confiable y oportuna para asegurar una correcta rendicién
de cuentas. Esta informacion se presenta ante el ente rector de las finanzas publicas
nacionales como la base para la generacion de medidas correctivas presupuestarias en caso
de ser necesario. Como se puede observar la informacién dentro de esta politica desempefia
un papel relevante que en otras de sus aristas se presenta como eje vertebrador para la

ejecucion de Modelo de Equidad Territorial que describiremos en las paginas siguientes.
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Asi, “este modelo trata de poner los criterios técnicos que la descentralizacion fiscal
debe tener” (S1, 2015, entrevista) ya que cuando uno habla de esta politica se debe referir al
orden de las finanzas publicas. Para la ejecucion de este modelo tanto los formuladores de
politicas como los ejecutores necesitaron y necesitan informacion fiscal que ha sido provista
por las instituciones el Estado central y los gobiernos locales.

De esta manera el modelo de equidad territorial plantea dos montos econémicos el A
y el B. La informacion para la generacion del monto A se obtuvo a partir de una indagacion
formulada por la SENPLADES en donde se compendio las leyes que conformaban las
preasignaciones, identificandose la cadtica estructura fiscal que componia el sistema
subnacional. Resultando asi, que el monto A quedara conformado por las transferencias
ejecutadas hacia los GAD hasta el 2010, esto con el motivo de no perjudicarlos.

El modelo de equidad territorial tedricamente se encuentra bien planteado por lo
que la férmula contempla ponderadores bastantes cercanos a lo que debe ser una
transferencia intergubernamental. En la practica el modelo de equidad territorial
paso por la aprobacion politica, surgiendo el tema del A+B. Presentandose el
monto A como una garantia para que los gobiernos subnacionales no “perdieran”
en el sentido que algunos gobiernos auténomos probablemente hubieran recibido
menos, por ejemplo: por los altos niveles de NBI, por tener un esfuerzo fiscal bajo
o0 ser administrativamente ineficientes.

Es decir, el monto A, aseguro a los gobiernos subnacionales percibir las rentas que
hasta el 2010 les asignaba el Estado central ecuatoriano. El criterio B, en la
formulacion del modelo de transferencias sirviéo como una forma de recuperar el
trabajo planteado por la comisién de expertos derivando también en que los
criterios establecidos tomaran diversos pesos de acuerdo con el direccionamiento
de la politica.

Todo el esfuerzo que hicimos en la elaboracién de esta férmula se vio sometido al
factor politico incorporando un criterio B que recupere todos estos resultados que
gueriamos lograr con el planteamiento de los indicadores (S1, 2015, entrevista).

En este contexto, el monto B, que es el “excedente entre el total del 21 % de ingresos
permanentes y el 10 % de ingresos no permanentes, restados los valores correspondientes al
monto A de cada nivel de GAD” (SENPLADES, 2015: 1) es alimentado por la informacion
provista desde el Ministerio de Finanzas que sirve como el ejecutor de la designacion de
recursos. De esta forma, una de las demandas de informacion méas importantes se genera en

férmula de asignacion para el modelo de equidad territorial.
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Esta formula en uno de sus puntos necesita de siete parametros que se encuentran
previstos en el Art. 172 de la Constitucion. Estos criterios son la informacion acerca del: 1.
Tamafo de la poblacion; 2. Densidad poblacional; 3. Necesidades basicas insatisfechas; 4.
Logros en los mejoramientos de niveles de vida; 5. Esfuerzo fiscal; 6. Esfuerzo
administrativo y 7. Cumplimiento de metas.

Informacion de control que en parte es provista por el Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos (INEC) y los gobiernos locales. Siendo procesada por el Ministerio de
Finanzas quien ejecuta la formula de asignacion presupuestaria para cada GAD de acuerdo a
los criterios y ponderaciones previstas en la normativa. De la misma manera los Planes de
Desarrollo y Ordenamiento Territorial influyen sobre la generacion de informacion de “metas
de resultado y de impacto, que permitan evaluar los logros en el cumplimiento de los
objetivos de cada nivel de gobierno y su aporte al desarrollo nacional”
(SENPLADES, 2010: 22 citado por SENPLADES, 2013: 10).

En este marco, existe un Sistema de Informacién para los Gobiernos Auténomos
Descentralizados (SIGAD) creado con el objetivo de agrupar y procesar informacion
requerida para formular el indice de cumplimiento de metas que es uno de los requisitos
presentes en el modelo de equidad territorial para la ejecucion de las transferencias
intergubernamentales (Planificacion, 2015). Es asi que el Art. 51 del COPLAFIP menciona
que los GAD emitiran reportes anuales a la SENPLADES por medio de este instrumento.

Este sistema contempla el cumplimento de las metas planteadas dentro del Plan
Nacional del Buen Vivir y los planes de desarrollo y ordenamiento territorial de cada
gobierno subnacional. De esta forma, el sistema recoge la informacion de la planificacién
subnacional en sus varios niveles como: “Diagndstico, Propuesta y Modelo Territorial, y
Modelo de Gestion, con el fin de articular la planificacion de los diferentes niveles de
Gobierno y a la vez vincular de manera eficiente la planificacion y el presupuesto, a través
del Modulo de Planificacion” (Planificacion, 2015:1).

Toda la informacion recabada es dirigida hacia el Ministerio de Finanzas quien es el
encargado de aplicar la formula matematica de asignacién de acuerdo a los criterios presentes
en el COOTAD. Cabiendo mencionar que la informacion de este sistema solamente se

encuentra disponible de manera interna y no se comparte con la sociedad civil.
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Instrumentos de Autoridad

Para su anélisis hemos categorizado a los instrumentos de autoridad en dos tipos, los primeros
de caracter nacional y los otros de caracter local. De esta manera, en los instrumentos de
caracter nacional se establece el corpus legal de la politica analizada. Es asi que tenemos
instrumentos como:

La Constitucion de la Republica. Titulo V Organizacion Territorial del Estado. En donde en
el Art. 238 se declara la autonomia politica, administrativa y financiera de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados regidos por los principios de: subsidiariedad, equidad
interterritorial, Integracidn, participacion ciudadana y solidaridad (Constitucién, 2008).

De la misma manera este instrumento de autoridad brinda las principales bases del
proceso de descentralizacion fiscal, estableciendo la creacion del Consejo Nacional de
Competencias. Y concediendo la facultad legislativa y ejecutiva a los GAD que es la que les
permite crear y modificar ordenanzas fiscales. En este contexto en el capitulo V “Recursos
econdmicos” del descrito titulo constitucional se expone mediante el articulo 270 que los
Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD) tiene la potestad de generar recursos propios
y participar de las rentas del Estado (Constitucidn, 2008). La generacidn de recursos propios
en su mayor medida se encuentra destinada a los Gobiernos Auténomos Locales.

De la misma manera este instrumento de autoridad determina cuales son los
porcentajes de participacion de los recursos del Estado por parte de los gobiernos
subnacionales. Al mismo tiempo, uno de los hitos constitucionales en el marco de la
descentralizacion fiscal es el sefialamiento de que las asignaciones seran oportunas, directas,
automaticas y predecibles. Estas asignaciones se efecttian desde la Cuenta Unica del Tesoro
Nacional hacia las respectivas cuentas de los GAD.

En este contexto, estos cuatro principios son parte de la innovacion normativa que
trae consigo la Constitucién del 2008. A través del articulo 272, se establece los criterios que
se deben tomar en cuenta para que se efectlen las transferencias y que presentamos mas
adelante en los instrumentos de tesoro. En esta linea de ideas en el articulo 273, se determina
que a partir del 2008 toda competencia descentralizada va acompariada de los respectivos
recursos economicos con el objetivo de evitar a la antigua practica de asignar competencias

Y no recursos o recibir recursos sin asignacién de competencias. Ademas, la Constitucion
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establece la participacion de los GAD en las rentas producidas por la extraccion de recursos
no renovables que se encuentren en su territorio.

Con esto la Constitucion provee las bases mediante las cuales la politica de
descentralizacion fiscal debe operar. Estas bases se operativizan a través otros instrumentos
de autoridad, que son: el Cddigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomias y
Descentralizacion (COOTAD) y el Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas
(COPLAFIP) en donde ademas de estructurar el proceso de descentralizacion fiscal también
se establecen los lineamientos de las transferencias intergubernamentales y el costeo
competencias.

Asi mismo, estos instrumentos establecen la manera en que las nuevas competencias
descentralizadas se financiaran, la estructuracién, funciones y aspectos que tienen que
considerar las comisiones de costeo de competencias. Fuera de esto y en un marco de
descentralizacion fiscal mas especifico, el COOTAD primeramente da normas generales de
los recursos financieros de los Gobiernos Auténomos Descentralizados, para luego dar paso
a los tipos de recursos que los GAD poseen mediante el Art. 171.

Recursos gue son mencionados en paginas siguientes en el apartado de instrumentos
de tesoro. Asi mismo, este instrumento de autoridad establece los impuestos que pueden ser
cobrados por los GAD locales a través de los articulos 185 y 489, estructurando también las
caracteristicas de los impuestos municipales 0 metropolitanos presentando ademas las
respectivas bases imponibles de acuerdo al impuesto.

Al mismo tiempo, se afirma la autoridad tributaria de los GAD mediante el Art. 186
concediéndoles la potestad de crear, exonerar, modificar o eliminar tasas, contribuciones
especiales y tarifas a través de ordenanza (COOTAD, 2012) sefialando las situaciones en
donde el GAD puede hacer efectivo el uso de la potestad tributaria establecida en el
COOTAD.

EI COOTAD también establece mediante los articulos 173, 175, 176, 188, 189 y 190,
los porcentajes de participacion en los recursos del Estado desde el PGE por parte de los
gobiernos subnacionales y la organizacion mediante la cual se hacen efectivas. Asi mismo,
regulariza la participacién de rentas en la explotacién o industrializacién de recursos no

renovables.
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Este instrumento de autoridad plantea dentro de si los principios de participacion en

las rentas del Estado: Subsidiaridad, solidaridad y equidad territorial, las cuales son seguidas
por las politicas de descentralizacion y su dimension fiscal. En este marco, el COOTAD
organiza los tipos transferencias que existen del Estado central al Estado Subnacional
mediante el Art. 189 indicando tres tipos de transferencias:
1. Transferencias para la equidad territorial; 2. Transferencias para financiar nuevas
competencias y 3. Transferencias compensatorias. Ademas de establecer los criterios y
ponderadores del modelo de equidad territorial que se ejecuta en el primer tipo de
transferencias mencionado.

En esta linea de ideas el Art. 198 hace referencia al destino o direccionamiento de
las transferencias. Mencionado que las transferencias intergubernamentales pueden financiar
el 30% de los gastos permanentes y el 70% de los gastos no permanentes. Igualmente se
establece que las transferencias para financiar nuevas competencias solamente deben ser
direccionadas para esta accion y las transferencias compensatorias por explotacion de
recursos deben canalizarse para iniciativas de desarrollo humano, proteccion de la naturaleza
y el ambiente.

De la misma forma el COOTAD da la potestad de acceder a créditos externos e
internos a los GAD, siempre que este endeudamiento se encuentre contemplado dentro de los
pardmetros constitucionales y de la respectiva ley de finanzas publicas en donde ademas se
considera el limite del endeudamiento subnacional. Por su parte el COPLAFIP complementa
las normas establecidas en el COOTAD a traveés del establecimiento de reglas fiscales para
garantizar el buen funcionamiento de las finanzas publicas indicando como los GAD deben
manejar su presupuesto. Ademas, junto al COOTAD se estipulan las areas de gasto.

En este contexto el COPLAFIP, menciona que los egresos permanentes se financian
solamente con ingresos permanentes pudiendo estos ultimos financiar también los egresos
permanentes (COPLAFIP, 2010). Ademas, este cddigo establece como deber de los GAD
formular y ejecutar politicas para gestion del territorio que luego deben ser plasmadas en los
planes de desarrollo y ordenamiento territorial (COPLAFIP, 2010) que se deben encontrar
en concordancia con los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo.

Es decir, el COPLAFIP plantea las bases legales de la planificacion y finanzas
publicas siendo uno de los principales instrumentos de la politica de descentralizacion fiscal
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al responder a las definiciones y estructuras legales de las finanzas de los GAD. En otras
palabras, en este codigo se conceptualiza y se sefiala lo referente a los ingresos, egresos y
deuda de los gobiernos subnacionales. Sefialamientos que son retomados y complementados
con el COOTAD.

En este contexto, el Plan Nacional del Buen Vivir (PNBV) presenta los lineamientos
para la inversion y la eficiencia en el manejo de los recursos publicos destinados a los GAD
en donde para una correcta utilizacion de los mencionados se presenta la planificacion. Este
plan considera la capacidad recaudatoria de los GAD como un factor clave para mejorar la
eficiencia de los mismos permitiendo el correcto ejercicio de las competencias (Balaguer,
Prior y Vela, 2003 citado por SENPLADES, 2013) asignadas al nivel de gobierno
correspondiente tratando de alejarse de la dependencia de las transferencias
intergubernamentales.

Por otra parte, otro instrumento de autoridad es el Plan Nacional de Descentralizacion
que presenta los objetivos del proceso de descentralizacion: Garantizar que el proceso de
descentralizacion promueva la equidad social, territorial y fiscal en el pais (CNC, 2012). En
el marco de lo fiscal, el plan menciona que con el objetivo de mejorar la provision de bienes
y servicios publicos se promueve el traspaso de competencias y la transferencia de recursos.

Indicando que la descentralizaciéon fiscal tiene que ser un proceso sostenible para lo
cual se establecen politicas que garanticen: “ingresos permanentes; redistribucién de recursos
que aseguren la equidad territorial y una mayor calidad en el gasto publico, endeudamiento
responsable en el tiempo para financiar inversion, principalmente” (CNC, 2012).

Politicas que deben encontrarse enmarcas en un sistema transparente de rendicion de
cuentas y de libre acceso a la informacion (CNC, 2012). De esta manera, este plan en el
marco de lo fiscal e interacciones entre niveles de gobierno se enfoca al fortalecimiento de:
1. El traspaso de competencias con recursos; 2. Creacion de instrumentos que permitan
ejercer la recaudacion y administracion de impuestos, tasas, tarifas y contribuciones;
3. Complementar el nuevo sistema de transferencias intergubernamentales apoyados en los
criterios constitucionales; 4. Fortalecer el principio de solidaridad en las transferencias
poniendo al Estado como ente redistribuido de los recursos y bienes publicos; 5. Motivar el
endeudamiento responsable, 6. Garantizar el libre acceso a la informacion para la
descentralizacion fiscal (CNC, 2012).
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Asimismo, el Plan Nacional de Descentralizacion en nuestro contexto investigado
sirve como un instrumento complementario a la Constitucion, al COOTAD y al COPLAFIP.
Dando un gran enfoque hacia el costeo y descentralizacion de las nuevas competencias.

A escala local, la politica de descentralizacion fiscal cuenta con algunos instrumentos
de autoridad, como: Planes de Ordenamiento Territorial (PDOT) y Ordenanzas, Acuerdos o
Resoluciones locales o metropolitanas. EI primer instrumento es generado por cada gobierno
autébnomo local y se debe encontrarse articulado con las finanzas locales para el
cumplimiento correcto de metas.

Los demas instrumentos descritos son los mas relevantes a nivel de gobierno local
y metropolitano en especial la Ordenanza por ser la forma en que la facultad normativa
concedida a los gobiernos provinciales, locales y metropolitanos a través de la Constitucion
y el COOTAD se materializa. Siendo las ordenanzas tributarias una de las herramientas mas
importantes en nuestro caso de estudio por conceder al GAD la potestad para generar
ordenanzas tributarias, modificarlas, suprimirlas o exonerarlas.

Cada gobierno autonomo local hace uso de esta facultad de acuerdo al criterio del
personero municipal y del consejo cantonal. El uso de esta facultad se ve reflejado en los

porcentajes de generacion de recursos propios.

Instrumentos de Tesoro
Como en toda Politica Publica los instrumentos de tesoro juegan un papel preponderante al
ser estos los que garantizan la correcta ejecucion de la politica. Dentro de nuestro marco de
analisis estos instrumentos son sumamente importantes al ser una Politica Publica guiada
hacia la distribucion, asignacion y generacion de recursos econémicos mediante la cual se
financian los gobiernos subnacionales.

Siendo las fuentes de obligacion tributaria municipal y metropolitana estipuladas en
COOTAD Art. 489 son: 1. Las leyes que crean tributos para la financiacion de servicios
locales asignado la recaudacion total o parcial; 2. Las leyes que facultan al nivel local a
aplicar tributos concernientes a este nivel de gobierno; y las 3. Ordenanzas municipales o
metropolitanas sometidas a las respectivas leyes (COOTAD, 2012).

De esta manera, la politica de descentralizacion fiscal tiene cuatro fuentes de
financiamiento estipuladas en el COOTAD: a. Ingresos propios de gestion; b. Transferencias
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desde el PGE, otro tipo de transferencias, legados y donaciones; c. Participacion del capital
generado a partir de la explotacion de recursos naturales existentes en la zona que son otra
forma de transferencias y; d Recursos provenientes de financiamiento o endeudamiento.

En este marco, los Gobiernos Autonomos Locales (municipales y metropolitanos)
poseen facultad tributaria es decir “pueden crear, modificar, exonerar o suprimir, mediante
ordenanza, tasas, tarifas y contribucion especial de mejoras (CEM) generales o especificas”
(SENPLADES, 2015). Estas modificaciones en las tasas municipales se encuentran
condicionadas a proceso de planificacion que incrementen el valor del suelo, la ampliacién
de servicios publicos, el uso de bienes publicos, por nuevas obras o la regulacion para captar
plusvalias (SENPLADES, 2015).

La creacion de tasas es privativa del alcalde siendo establecidas mediante ordenanza
lograda a partir del debate en el Consejo Cantonal (COOTAD, 2012). Es decir, cada gobierno
local de acuerdo a sus necesidades, planificacion, proyectos politicos o intereses establece
esta herramienta. En este marco el COOTAD Art. 568, sugiere algunos de los servicios que
pueden ser grabados mediante tasas, estos son:

a) Aprobacion de planos e inspeccion de construcciones; b) Rastro; ¢) Agua potable;
d) Recoleccion de basura y aseo publico; €) Control de alimentos; f). Habilitacion y
control de establecimientos comerciales e industriales; g) Servicios administrativos;
h) Alcantarillado y canalizaciéon; i) otros servicios de cualquier naturaleza
(COOTAD, 2012: 212).

Siendo estas tasas algunos de los instrumentos de financiacion de la politica. En este contexto
también existen impuestos municipales y metropolitanos establecidos desde el nivel central
de gobierno.

Conformando los impuestos metropolitanos y municipales estipulados por la Ley la
otra parte de los ingresos propios de los GAD locales. Estos impuestos poseen dos
modalidades pueden ser exclusivos, para la financiacion local o pueden funcionar por
coparticion, es decir, se encuentran dentro del presupuesto local y estatal. Asi mismo pueden
tener caracter general o particular.

En el primer caso, pueden ser impuestos de aplicacion general para el régimen local

0 metropolitano, y en el segundo, son impuestos especificos para uno 0 mas municipios
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(SENPLADES, 2015). Existen doce tipos de impuestos de orden local estipulados en el
COOTAD, estos son:

a. Sobre la propiedad Urbana; b. Sobre la propiedad Rural; c. De alcabalas; d. Sobre
vehiculos; e. A los espectaculos publicos; f. A las utilidades en la transferencia de predios
urbanos y su plusvalia; g. Al juego; h. Del 1,5 por mil de los activos totales; i. Sobre los
inmuebles no edificados; j. Sobre los predios no edificados en zonas de promocién inmediata;
k. Propiedades obsoletas. La base imponible de cada impuesto estd sujeta a las diversas
realidades municipales y metropolitanas (COOTAD, 2012).

La otra modalidad de financiamiento de la politica estudiada son las transferencias
desde el PGE que se encuentran tuteladas por los principios de subsidiaridad, solidaridad y
equidad territorial. EI COOTAD en el articulo 189 establece tres modalidades de
transferencias: 1. Transferencias desde el PGE para garantizar la equidad territorial; 2.
Transferencias para financiar nuevas competencias y 3. Transferencias compensatorias por
la explotacion de recursos naturales de la zona.

En este contexto el articulo 271 de la Constitucion del 2008, expone que los GAD
participaran de no menos del 15 % de los ingresos no permanentes y el 5 % de los ingresos
permanentes. Sefialado esto, nos referimos a las transferencias que sirven para garantizar la
equidad territorial mediante el modelo que lleva el mismo nombre y que fue implementado
a partir de ejercicio fiscal del afio 2011. Este “modelo transfiere 10S recursos provenientes
del 21 % de ingresos permanentes y el 10 % de los no permanentes del PGE” (SENPLADES,
2015: 49) sumados los dos y se compone de dos montos el A y el B. “Buscando equilibrar
las disparidades econdmicas que existen en los territorios” (S1, 2015, entrevista).

En este marco, se distribuye el “monto excedente del total del 21 % de ingresos
permanentes y 10 % de los ingresos no permanentes (Monto B), restados los valores
correspondientes a las transferencias entregadas hasta el afio 2010 (Monto A)”
(SENPLADES, 2015: 49). El monto resultante se distribuye a los gobiernos subnacionales
en una proporcion del 27 % para los GAD provinciales, 67 % para los municipales y el
restante 6 % entre las juntas parroquiales rurales.

Es decir, el monto A esta conformado por todas las leyes (preasignaciones) y las
varias transferencias de distinto origen que concedian recursos a los GAD hasta el 2010 y
que fueron derogadas en el 2011, menos la “Ley 010y 047 que compensan a los GAD en cuyos
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territorios se generan, explotan o industrializan recursos no renovables” (Jarrin y Pareja, 2013:
2) que fueron ratificadas en el actual modelo de transferencias.

El monto B es el monto total (suma de ingresos permanentes y de ingresos no
permanentes) restado del monto A correspondiente al respectivo nivel de gobierno. Para la

asignacion de estos recursos o el calculo del monto B se ejecuta la siguiente formula:

Fuente: SENPLADES, 2012

Esta formula se encuentra compuesta por siete componentes que son: 1. El indice que
representa al GAD especifico; 2. Iindice de criterios establecidos en la Constitucion; 3. El
monto que recibe el GAD; 4. Datos que corresponde al GAD para el criterio j; 5. Poblacion
ponderada por territorio; 5. Monto total a repartir en el criterio j; y 6. El valor que permite
que el total de asignaciones efectuadas sea igual al monto a repartir (SENPLADES, 2012).

De lamisma forma, el monto B se sustenta en siete criterios constitucionales mediante
los cuales es distribuido entre los GAD. Medidos a través del coeficiente que resulta de la
ejecucion de la férmula anteriormente descrita. Coeficiente que trata de captar con la mayor
precision posible las realidades individuales de cada GAD (SENPLADES, 2015). Los
criterios mencionados son:
a. Tamafio de la poblacion; b. Densidad poblacional; c. Necesidades basicas insatisfechas
jerarquizadas; d. Logros en el mejoramiento de niveles de vida; e. Esfuerzo fiscal; f. Esfuerzo
administrativo; g. Cumplimiento de metas del Plan Nacional de Desarrollo y el Plan de
Desarrollo de cada GAD (SENPLADES, 2015).

Del total del monto a asignar estos parametros tienen un peso de acuerdo a cada

criterio de distribucion que se encuentran establecidos mediante la transitoria octava del

COOTAD.
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Tabla 11: Ponderadores para el aiio 2011-2013

Nivel de  Poblacion Densidad NBI Mejora Esfuerzo Esfuerzo Cumplimiento
gobierno poblacional de fiscal administrativo de metas

nivel

de vida
Cantén 10 % 13 % 50 % 5% 6 % 6 % 10 %

Fuente: SENPLADES, 2015

Esta ponderacién se encuentra condicionada a las transitorias del COOTAD vy los criterios
constitucionales de asignacion. Estos criterios se reconsideran cada cuatro afios.
Modificacion que es efectuada por el CNC, SENPLADES, el organismo rector de las
finanzas publicas y representantes de los gremios subnacionales quienes mediante una
evaluacion dan una nueva ponderacién de los criterios territoriales (SENPLADES, 2015).

En esta linea de ideas el CNC es el encargado de anualmente proporcionar los huevos
ponderadores de los criterios constitucionales mencionados en la parte superior. Esta
modificacion tiene por objetivo mejorar la eficiencia de los GAD vy el descenso anual de la
ponderacion del criterio de necesidades basicas insatisfechas (NBI), fomentando la reduccion
de la pobreza por NBI.

De la misma manera se da mas peso paulatinamente a los criterios de mejoramiento
de nivel de vida y esfuerzo fiscal mediante el ya mencionado incremento del peso en la
ponderacion de estos criterios, que persiguen que cada GAD genere sus propias estrategias
con el objetivo de ser méas eficientes para poder tener porcentajes altos en los criterios
considerados para las transferencias. Lo que significaria una mayor transferencia al GAD.

Es decir, mediante todas estas estrategias y legislacion el modelo actual de
trasferencias compendia las antiguas preasignaciones imponiendo un orden sobre el antiguo
caos legal que existia en la distribucién y asignacion de los recursos del Estado hacia los
gobiernos subnacionales, igualmente que rescatd dos antiguas leyes para compensar a los
GAD en donde se explotan recursos naturales (Jarrin y Pareja, 2013).

El otro instrumento de tesoro del que se encuentra compuesta la politica de
descentralizacion fiscal, es el de endeudamiento interno o externo. Este instrumento se usa
para financiar obras que los GAD con el objetivo de lograr “mayor desarrollo de los
territorios, para lo cual los recursos de endeudamiento se deben destinar exclusivamente a
inversion publica que potencia una mayor prestacion de bienes y servicios publicos” (Jarrin
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y Salazar, 2013: 4), estos recursos no pueden cubrir gastos permanentes y son destinados a
financiar Gnicamente egresos no permanentes.

Para promover un endeudamiento responsable, mediante el COPLAIFP se establece el
limite del endeudamiento subnacional que se centra en dos principios: El primero es que el
endeudamiento de un GAD no podréa ser superior al 200 % de su ingreso y que el servicio
anual de la deuda (amortizacion e intereses) no debera sobrepasar el 25 % de los ingresos
totales anuales (SENPLADES, 2015).

Con esta herramienta se ha logrado que la antigua estructura de endeudamiento
cambie, disminuyendo considerablemente el endeudamiento externo e incrementandose el
endeudamiento interno mediante la banca publica a través del Banco del Estado que ha
proveido a los GAD locales, en nuestro caso al 2011 del 66,2 % de los créditos de este nivel
de gobierno que en el 2007 representaba un porcentaje del 32 % y el restante 68 % respondia
a endeudamiento con externos (Anexo 4).

En este marco, las garantias para estos créditos pueden ser concedidas por el gobierno
central tanto para créditos externos o internos cuando el GAD demuestre su capacidad de
pago sujeta a las dos condiciones anteriormente mencionadas. En este sentido, este modelo
establece que para que se otorgue una garantia soberana se debe crear mecanismos para que
el GAD restituya los valores garantizados en caso que el Estado asuma el pago de la deuda
garantizada. Con esto se pretende evitar las antiguas practicas de algunos gobiernos locales
que se endeudaban para luego declarar el no pago de la deuda causando que el Estado

asumiera una deuda contraida con terceros.

Instrumentos de organizacion

La politica de descentralizacién fiscal presenta dos niveles de organizacion: Uno que se
encuentra vinculado directamente a la esfera estatal central y el otro es la organizacion en el
nivel subnacional, estos dos niveles conviven en continua interaccion regulada mediante las
respectivas normas legales. Estos niveles se encuentran adheridos al Sistema Nacional de
Finanzas Publicas (SINFIP) que compendia ‘“normas, politicas, instrumentos, procesos,
actividades, registros y operaciones que las entidades y organismos del Sector Publico deben
gestionar” (COPLAFIP, 2010: 24) enmarcadas en el Plan Nacional de Desarrollo y las
diversas Politicas Publicas.
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Mencionado lo anterior, a nivel central la estructura organizacional de la politica
estudiada esta anclada a algunas secretarias nacionales y al sector publico financiero como
el: Ministerio de Finanzas quien es el encargado de manejar la politica fiscal del pais siendo
el ente rector de las finanzas publicas. Dentro de su organigrama, este ministerio cuenta con
la Subsecretaria de Relaciones Fiscales y su Direccion Nacional de Gobiernos Autdnomos
Descentralizados que es la encargada de coordinar las relaciones con las diferentes
dependencias del Ministerio. De la misma manera, en esta dependencia se ejecuta las
correspondientes formulas para la asignacion de recursos a los GAD.

Este nivel organizativo es el encargado de receptar la informacion fiscal y financiera
de los organismos subnacionales con el fin de generar estadisticas fiscales internas sobre:
activos, pasivos, ingresos, gastos y financiamiento. Teniendo por mision: “Coordinar,
analizar, gestionar, supervisar y evaluar las relaciones fiscales que mantiene el Estado Central
con los GAD, que garanticen la sostenibilidad de las finanzas del sector publico en su
conjunto” (Ministerio de Finanzas, 2015: 1).

Al mismo tiempo. Esta direccidn es la encargada de: Requerir informacion sobre el
uso de los recursos publicos, formular lineamentos normas técnicas, elaborar informes de
costeo de competencias, evaluar riesgos fiscales, evaluar riegos crediticios y capacidad de
endeudamiento, formular proyectos de creacion de acuerdos ministeriales para la regulacion
de ingresos, gastos, financiamiento, activos pertenecientes a los Gobiernos Auténomos
Descentralizados. (Ministerio de Finanzas, 2015).

Asi mismo otra de las entidades pertenecientes al sector publico financiero que
modelan el organigrama de funcionamiento de la politica analizada es el Banco del Estado
que sirve como la entidad crediticia de los gobiernos subnacionales. Estando en una continua
interaccidn con el Ministerio de Finanzas para proporcionar, evaluar y asignar los créditos a
los Gobiernos Subnacionales que los requieran.

De la misma manera conformando la estructura organizativa de la politica de
descentralizacion fiscal se encuentra la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo que
esta estrechamente relacionada al proceso descentralizacion. Secretaria que dentro de su
estructura organizativa funcional cuenta con la Subsecretaria General de Democratizacién
del Estado que es la encargada de dar seguimiento al proceso de descentralizacion y a sus
respectivas politicas (SENPLADES, 2012).
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Ademas de asesorar y colaborar con las respectivas instancias que manejan el costeo
de competencias generando las debidas metodologias. Articulando el proceso de
desconcentracion y descentralizacion, creando un canal de interaccion entre los organismos
del Estado central y los Gobiernos Autonomos Descentralizados. Esta subsecretaria se
subdivide en la Subsecretaria de Cambio Institucional y la Subsecretaria de
descentralizacion.

La dltima se encuentra compuesta por tres direcciones entre las cuales esta la
Direccion de Descentralizacion Fiscal que es la encargada de “ser la unidad generadora de
procesos e insumos técnicos de descentralizacion fiscal que contribuyan a la equidad
territorial y a los objetivos relacionados con el PNBV” (SENPLADES, 2012: 1).

En este marco las instancias que son encargadas de llevar a cabo la articulacion y
dialogo entre el gobierno central y los GAD son las Subsecretarias Zonales las cuales
coordinan el proceso de desconcentracion y descentralizacion a nivel subnacional.

Es necesario mencionar como parte de la estructura organizativa de la politica
estudiada, al Consejo Nacional de Competencias que se encuentra dentro del Sistema
Nacional de Competencias. Consejo que fue creado con los objetivos de la asignacion y
regulacién de nuevas competencias a los gobiernos subnacionales ademas de regular la sobre
posicion de competencias entre los niveles de gobiernos, fomentar el fortalecimiento
institucional y manejar el costeo de competencias. Es decir, es el organismo encargado de
generar parte del didlogo multinivel necesario en el proceso de descentralizacién (CNC,
2015).

Refiriéndonos al segundo nivel de organizacion de la politica o el nivel subnacional
encontramos a sus tres gremios: La Asociacion de Municipalizados del Ecuador (AME), el
Consorcio de Gobiernos Auténomos Provinciales del Ecuador (CONGOPE) y el Consejo
Nacional de Juntas Parroquiales del Ecuador (CONAJUPARE). Los cuales intervinieron
tanto en la reformulacion de la politica como representantes institucionales y como receptores
de la politica que velan por los intereses de sus respectivos representados.

El papel mas significativo de estas asociaciones se dio en la fase de reformulacién de
la politica en donde por medio de sus técnicos y el didlogo con los especialistas del gobierno

central lograron adherir algunas propuestas a las actuales politicas de descentralizacion.
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En el contexto de nuestra investigacion, el nivel organizativo que nos incumbe de
manera especial es el nivel local. Que organizacionalmente se encuentra constituido por un
Consejo Municipal y las respectivas comisiones que se encuentran vinculadas al manejo
econdémico y financiero de los recursos de los GAD municipales ya que el Consejo Cantonal
posee la facultad legislativa en su nivel de gobierno que se hace efectiva mediante la emision
de Ordenanzas municipales o metropolitanas.

Asi mismo, dentro estructura organica funcional de los GAD locales se halla la
direccion Financiera y la tesoreria o las instancias que ejecutan estas funciones de acuerdo al
correspondiente municipio. Es asi que, la direccion financiera es la encargada de manejar y
administrar los recursos econémicos y financieros tanto en ingresos y gastos del respectivo
municipio y lo estipulado en el COOTAD, teniendo como responsable al director financiero.
Esta direccion ademas es la encargada de procesar la formulacion de los presupuestos para
presentarlos ante el alcalde y el Consejo Cantonal para su aprobacion.

Siendo este nivel el canal receptor de la asignacion de recursos del Estado central y
los de autofinanciacion estipulados en la ley. En este marco, la tesoreria funciona como la
instancia receptora fisica de las transferencias y los otros tipos de ingresos por medio de las

respectivas cuentas de los GAD municipales o como bien funcionen.

Modelo de eleccion de instrumentos, politica de descentralizacion fiscal

Tabla 12: Modelo de eleccién de instrumentos sustantivos

Nivel de capacidad del Nivel de complejidad de subsistema de politica
Estado
Alto Bajo
Alto Mercado o instrumentos  Provision directa de bienes y servicios.
de subsidio.
Bajo Regulacion e Asociaciones comunitarias, comunidad y
informacion. familias.

Fuente: Adaptado de Howlett, 2005

Se clasifica al subsistema de la politica de descentralizacion fiscal como complejo, al
presentarse varios actores subnacionales que no se reducen a sus gremios sino mas bien se

presentan como cada uno los gobiernos provinciales, locales y parroquiales.

106



En este contexto, la eleccion de los instrumentos sustantivos no entra en un campo de
provision directa de bienes y servicios al presentarse los gobiernos subnacionales y en nuestro
caso, los locales como proveedores de bienes y servicios*. Asi, la politica de
descentralizacion fiscal privilegia dos tipos de eleccion de sus instrumentos. Los primeros
son los instrumentos de subsidio, expuestos mediante las transferencias intergubernamentales
y los segundos, de regulacién mediante los instrumentos legales en cuanto a la generacion de
recursos propios, endeudamiento subnacional o en un marco mas general, el COOTAD y las
normativas subnacionales.

El privilegio por parte del Estado de estos ultimos instrumentos se da en un marco de
poca capacidad del Estado central. Regulando al Estado subnacional para una éptima
provision de bienes y servicios. En cuanto a los instrumentos procedimentales, esta politica
muestra un porcentaje reducido de este tipo de instrumentos que como se ha mencionado
anteriormente mas bien existieron en la reformulaciéon de la politica. Siendo una politica
gobernada por instrumentos clasicos o legales antes que una politica que privilegie
instrumentos para fomentar las interacciones Estado-Sociedad.

Estilos de implementacion de la politica de descentralizacion fiscal

Tabla 13: Estilos de implementacién de politicas

Capacidad estatal Naturaleza de los objetivos
Alto (Complejos) Bajo (Simples)

Alta Voluntarismo Corporativismo regulador
institucional

Baja Apoyo financiero directo  Abastecimiento publico bajo control

Fuente: Adaptado de Howlett, 2005.

El estilo de implementacion que plantea la politica de descentralizacion fiscal ecuatoriana
refleja un nivel bajo de capacidades estatales y objetivos complejos, en un marco en donde

4 Recordando que los gobiernos subnacionales son, el Estado, pero desde un contexto del desplazamiento del

poder hacia abajo. El Estado central no es quien provee directamente los bienes y servicios publicos, sino que
lo hacen los gobiernos subnacionales y en nuestro caso los gobiernos locales.
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el Estado central no puede encontrarse presente en cada una de las provincias, cantones y
parroquias, respondiendo ante la sociedad en un contexto de provision de bienes y servicios
publicos a través del Estado subnacional. Al mismo tiempo que el Estado central legitima sus
acciones por medio de la aprobacién o discusion de la politica con los niveles inferiores de
gobierno.

Entendiéndose ademas a los objetivos de la politica como complejos en razén que se
necesitan varios instrumentos para dar solucion a un objetivo e intervenir en varios niveles
del gobierno, que se traduce en brindar autonomia financiera al Estado subnacional. En este
marco la PDF da privilegio a un estilo de implementacion de apoyo financiero directo que se
manifiesta a través del modelo de financiamiento de los gobiernos subnacionales, dandose
un alto peso a los instrumentos de asignacion de recursos por parte del Estado central y a los

instrumentos de endeudamiento.

Combinacion de instrumentos de la politica descentralizacion fiscal

Tabla 14: Relacion entre objetivos de la politica y medios

Instrumentos de la Politica

Consistencia Inconsistencia
Objetivos de la Coherente Optima Ineficaz
Politica
Incoherente Mal dirigida Fallida o sub-6ptimo

Adaptado de: Michael Howlett y Jeremy Rayner, 2007

Al estar la seleccién de los instrumentos de la politica condicionada a factores como el tipo
de subsistema de la politica y a las ideas de actores externos que permean dentro de la
deliberacion de los hacedores de Politica Publica, la eleccion de los instrumentos de la
politica esté orientada de una manera satisfactoria cuando los medios usados son coherentes
con los objetivos planteados y son incoherentes cuando se plantea el caso contrario. Ademas,
la politica se considera consistente al momento en que existe un arreglo de politica que
considere la existencia e interaccidon de varios tipos de instrumentos e incluso niveles de
gobierno para que la politica cumpla con sus objetivos.

De esta manera, la politica investigada en primer lugar, se presenta como correctiva
de una falla del Estado existente en la Constitucion de 1998 y las respectivas leyes de aquel

entonces. Que en resumidas cuentas presentaba fallas en los instrumentos de asignacion de
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recursos, de endeudamiento y generacion de recursos propios entre otras como el deficiente
costeo de competencias y niveles bajos de autonomia financiera (Anexo 4), “reflejados en la
alta dependencia de las transferencias intergubernamentales no solamente de los municipios
incluso en mayor medida en los Consejos Provinciales” (S4, 2012, entrevista) lo que restaba
la autonomia de los gobiernos intermedios.

En este contexto, nuestro estudio sefiala brevemente las innovaciones en la politica
del 2008. Para luego presentar el analisis de la consistencia o inconsistencia de sus objetivos
y medios. De esta forma, hemos entendido a los objetivos de la politica de descentralizacion
en dos niveles: 1. Objetivos generales del proceso de descentralizacion y
autonomia; 2. Objetivos especificos de la descentralizacion fiscal. Se ha realizado esta
division para poder efectuar un andlisis mas amplio considerando que la descentralizacion
ademas rige por los principios de la autonomia.

Uno de los objetivos macro de la reforma del Estado del 2008 plasmados en la
Constitucion, respecto a la descentralizacion responde al fortalecimiento de este proceso
junto a la autonomia. Tratandose en nuestro caso del refuerzo de la autonomia financiera que
en el COOTAD la describe como el derecho de los GAD a:

1. Recibir transferencias desde el PGE que sean directas, predecibles, oportunas, automatica
y sin condiciones; 2. La capacidad constitucional de generar recursos propios y
administrarlos (Gobierno Nacional, 2012).

En este marco dentro del COOTAD constan los principios que rigen la
descentralizaciéon y la autonomia. Siendo un punto fundamental el principio de
corresponsabilidad que en el marco fiscal apunta a la capacidad de un gobierno subnacional
para financiar sus gastos mediante sus ingresos propios sin recurrir a transferencias o
endeudamiento, caso que seria Optimo si existiera un equilibrio fiscal que en nuestro medio
no se da por los marcados desequilibrios verticales (se gasta mas de lo que se ingresa) y
horizontales (disparidades en los territorios) que se tratan de compensar por medio de
transferencias.

Es decir, la descentralizacion se enfoca como un medio para conseguir equidad social,
territorial y fiscal en un marco de excelencia en la gestidn publica, procesos participativos y
autonomia. En nuestro contexto investigativo, la equidad se manifiesta a través de un sistema
de distribucion de recursos o un modelo de financiamiento subnacional que considere las
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necesidades de cada provincia, canton o parroquia. Ademas de la provisién de mecanismos
para el autofinanciamiento y el crédito.

En un nivel especifico, la descentralizacion fiscal apunta sus objetivos hacia el: 1.
Gasto de acuerdo a las competencias; 2. Mayor autonomia financiera; 3. Generacién de un
sistema de transferencias enfocado en superar los desequilibrios fiscales; y 4. Reglas para
normar el endeudamiento (SENPLADES, 2015).

Con esto entendemos al objetivo general de la descentralizacion fiscal y la autonomia
financiera como el de brindar el mayor rango posible de autonomia no solamente en gasto de
los gobiernos subnacionales sino en la generacion de recursos propios a traves del principio
de corresponsabilidad fiscal. Asi nuestro analisis apunta a verificar cuan coherentes son los
objetivos de la politica analizada con los instrumentos elegidos por los tomadores de
decision.

De esta manera, en un primer momento presentamos un analisis de instrumentos
relacionado con los objetivos especificos de la descentralizacién fiscal que se dictan en un
marco de carécter operativo para luego contrastar los objetivos generales, en donde se
incorpora al analisis la autonomia fiscal exponiendo como esta politica responde a un proceso
macro de descentralizacion fiscal y autonomia mas alla de los objetivos especificos.

La politica se estructura a través de una combinacion de instrumentos sustantivos de
informacion, autoridad, tesoro y organizacion y en menor porcentaje de instrumentos
procedimentales. Medios que se manifiestan mediante instrumentos de autoridad como: El
COOTAD, el COPLAFIP a nivel nacional y las ordenanzas fiscales a nivel local.

Brevemente, en cuanto a los instrumentos de informacion la politica se alimenta de
informacion provista por los gobiernos subnacionales, quienes canalizan la informacion
contable y financiera hacia el Ministerio de Finanzas y el Banco del Estado que se encargan
de distribuirla a instancias como la SENPLADES vy la sociedad civil en la media que es
posible. De la misma manera, como instrumento procesal de informacion y organizacion se
presentan las mesas de diadlogo con la sociedad y el Estado subnacional que existieron
temporalmente en la etapa de reformulacién de la politica.

Asi mismo, exponiendo superficialmente los instrumentos de organizacion, la politica
utiliza instrumentos preexistentes en las dimensiones multinivel, que es la organizacién
institucional dictada por la ley. Organizacion existente en todos los municipios con el fin de
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responder a las cuestiones financieras y a la interrelacion multinivel que es intrinseca en la
politica, ademas de la creacion del Consejo Nacional de Competencias (CNC) con miras de
coordinar las interacciones Estado-Estado en cuanto a la descentralizacién obligatoria de
competencia y la asignacion de los respectivos recursos econémicos.

Proceso que es coordinado y llevado a cabo por el CNC y representantes de los
gremios subnacionales y la SENPLADES. En el marco de los instrumentos de tesoro
mediante el COOTAD y el COPLAFIP se presentan los diferentes medios que se han
utilizado para llevar a cabo la politica que se manifiestan principalmente mediante
instrumentos legales que regulan el tipo de ingresos que tienen los gobiernos subnacionales.

En este contexto, en el caso del primer objetivo especifico de la descentralizacion
fiscal o el establecimiento del gasto de acuerdo a las competencias se instrumentaliza
mediante la Constitucion y el COOTAD que establecen la descentralizacion de competencias
con un carécter obligatorio y progresivo lejos del sistema constitucional de 1998, que
establecia un sistema uno a uno o descentralizacion a la carta.

Asi, en el contexto de la responsabilidad de gasto de acuerdo a las competencias, el
actual modelo de descentralizacion tiene una estructura propia para evaluar el costeo de
competencias como lo es el CNC, quien es el encargado de evaluar la factibilidad de traspasar
una competencia desde el Estado central al Estado subnacional con los debidos recursos para
la correcta ejecucion de la competencia, situacion que en el modelo de 1998 no se presentaba
volviendo ineficiente al proceso de descentralizacion.

Una vez mencionado lo anterior encontramos coherencia y consistencia 6ptima
sobre el objetivo analizado por la razén de que presenta un instrumento que regulariza el
endeudamiento subnacional en el un caso y se establece un orden en el traspaso de
competencias y el gasto que estas implican.

Esta consistencia entre instrumentos y medios se manifiesta en el momento en que
la politica presenta por un lado un andamiaje organizacional que permite llevarla a cabo, un
sistema de informacion que en este caso se da mediante el didlogo existente entre el
Ministerio de Finanzas o el Banco del Estado con los gobiernos subnacionales, un marco de
autoridad que se manifiesta en el COOTAD vy las ordenanzas que generan los respectivos
gobiernos locales y en el marco de los instrumentos de tesoro, el establecimiento de que cada
competencia descentralizada sea acompafiada por los debidos recursos econémicos
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Respecto al objetivo de generar mayor autonomia financiera, la politica es
coherente y consistente con sus objetivos ya que presenta los instrumentos necesarios para
que esta se ejecute por parte de los gobiernos locales o el nivel correspondiente de gobierno.
Constando de una normativa que permite a los gobiernos locales fuera de tener impuestos
para cobro municipal o metropolitano, generar ordenanzas fiscales para la creacion,
modificacion, eliminacion de tasas y contribuciones especiales de mejora.

Asi mismo, se guarda consistencia en el marco de que existe una organizacion a
nivel nacional estructurada a través de la norma. Organizacion prexistente a la calibracion de
la politica. En otras palabras, se mantiene un arreglo de politica que seria l6gico si el objetivo
de la politica hubiese sido solamente formular e implementar instrumentos para la generacion
de recursos propios sin esperar y si no existiera un planteamiento de autonomia financiera y
corresponsabilidad.

En cuanto al objetivo del sistema de transferencias, los tomadores de decision de
acuerdo a los criterios constitucionales y cargas de competencias de los gobiernos locales
direccionaron el 67 % de la suma del 21 % de ingresos permanentes y el 19 % de los ingresos
no permanentes del PGE. Con el objetivo de distribuir estos recursos se aplica el mencionado
Modelo de Equidad Territorial que considera dos montos, uno A 'y uno B.

Brevemente, el monto A es el total de transferencias que les correspondia a los GAD
por ley hasta el 2010 y el monto B es el “es el excedente del total del 21 % de ingresos
permanentes y 10 % de ingresos no permanentes, restado el monto A” (CNC, 2012: 32) y la
reparticion del mismo se efectla mediante siete criterios establecidos en la Constitucion.

Una vez mencionado esto, efectivamente, por un lado existe una calibracién a la
politica de descentralizacion de 1998. Presentandose ademas coherencia en los instrumentos
ya que por medio del COOTAD se termina con el laberinto fiscal existente hasta el 2008
(Anexo 5) que volvia a las transferencias inequitativas al estar las preasignaciones guiadas
solamente a ciertos gobiernos municipales o metropolitanos es decir existe una
democratizacion de las transferencias.

Tenemos que mencionar que al dar este estudio prioridad a la dimension cualitativa,
direccionamos nuestro analisis sobre las fallas de implementacién a través de los
instrumentos planteados por Howlett y no sobre estadisticas fiscales que demuestren si existe
0 no en forma numérica equidad territorial y equidad. Una vez aclarado esto, la calibracion
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de la politica del 2008 a traves de la Constitucion concentro todas las preasignaciones en tres
tipos de transferencias que dan un orden al modelo de transferencias intergubernamentales
ecuatoriano anteriormente cadtico.

Pasando de las mas de 16 preasignaciones a: 1. Transferencias para nuevas
competencias, 2. Transferencias mediante el modelo de equidad territorial y 3. Trasferencias
para el financiamiento de nuevas competencias. Las cuales al estar gobernadas por los
principios como: Ser predecibles, directas, oportunas y automaticas mencionadas en la
constitucion y el COOTAD articulos 271 y 190 respectivamente, “rompen con las antiguas
I6gicas, como la de que el gobierno provincial o local tuviera un tramitador en el Ministerio
de Finanzas para que se agilice las transferencias” (S4, 2015, entrevista) ya que ahora las
transferencias pasan a ser automaticas.

De esta forma, podemos observar como el objetivo de generar un sistema de
trasferencias es coherente y consistente mediante el modelo de equidad territorial y los demas
instrumentos de autoridad, informacién, organizacion que lo acompafian.

Ademas, el modelo de equidad contempla seis criterios constitucionales para la
asignaciéon de recursos que se enfocan en captar de la mejor manera las realidades
subnacionales para la respectiva asignacion de recursos, lo que se refleja en el crecimiento
paulatino de las transferencias (Anexo 6). Estas asignaciones aumentan anualmente de dos
maneras, la una en los gobiernos locales que experimenten un alto desarrollo territorial
basado en los criterios constitucionales y la otra en los gobiernos locales que presentaren un
menor desarrollo recibiendo una mayor asignacion de recursos por parte del Estado.

Es decir, si analizamos este instrumento de una manera aislada de los demés como lo
hemos venido haciendo la politica resulta coherente y consistente debido a que responde a
sus objetivos mediante toda una organizacion y legislacion que hace posible su
funcionamiento. Este objetivo también se ve materializado en la creacion de Sistema de
Informacion para los Gobiernos Autonomos Descentralizados SIGAD, mediante el cual se
evalla el cumplimiento de metas del PNBV vy el Plan local de desarrollo que son uno de los
criterios para calcular el monto B.

Continuando la idea, la politica presenta coherencia y consistencia si se analizan los
objetivos y medios de manera aislada y sin tomar en cuenta el objetivo general de la politica
de descentralizacion que en nuestro caso se direcciona hacia la generacion de un nivel de
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autonomia financiera. Es asi que si adherimos al andlisis los objetivos de la autonomia
financiera junto al principio de corresponsabilidad fiscal que consta en el COOTAD
observamos una contradiccion entre objetivos y medios que se manifiesta a través de los
instrumentos planteados en la politica.

De esta manera, en un primer momento al tener los gobiernos locales practicamente
asegurada la transferencia directa del monto A, a pesar de que pudieran ser ineficientes en
algunos de los criterios planteados en la Constitucion, traza la primera inconsistencia a razon
de que al tener segura esta transferencia se resta en cierto grado el incentivo para generar
recursos propios.

Aunque por otro lado por medio del monto B que se rige por los seis criterios
constitucionales (poblacién, densidad poblacional, NBI, mejora de niveles de vida, esfuerzo
fiscal, esfuerzo administrativo y cumplimiento de metas) se intenta dar valor al esfuerzo
fiscal de los gobiernos autdnomos por medio de las ponderaciones establecidas por el CNC.
Ponderaciones que varian después de dos afios de la primera modificacién cada cuatro afios.
En este marco, el peso de asignacion al esfuerzo fiscal fue 6 % frente a un 50 % de NBI y un
5 % de mejora de nivel de vida, 10 % de poblacién, 13 % de densidad poblacional, 6 % de
esfuerzo administrativo y 10 % de cumplimiento de metas.

Es decir, el peso que se dio al esfuerzo fiscal fue sumamente bajo manteniendo una
mayor asignacion de recursos a los gobiernos con un mayor nivel de NBI. Niveles que se
pretende disminuyan por medio del criterio de mejoras en la calidad de vida.

Criterios que fueron calibrados en el 2013 a traveés de la resolucion N° 0003-CNC-
2013 publicada en el registro oficial N° 930 del 10 de abril del 2013, estableciendo la
modificacion de la ponderacion de forma anual con el objetivo de disminuir las NBI y
mejorar la eficiencia de los GAD (SENPLADES, 2015). Aumentando paulatinamente los
criterios de mejora en la calidad de vida y esfuerzo fiscal (Anexo 8).

En esta linea de ideas, debemos entender a la autonomia financiera mas alla de la
asignacion de recursos del PGE, la capacidad de generar recursos propios, de endeudarse o
tener la potestad de dirigir el gasto de una forma autonémica.

En otras palabras, al momento el COOTAD plantea como principio la autonomia en
sus tres niveles y la corresponsabilidad fiscal. Los gobiernos locales en nuestro caso tienen
que responder generando sus propios recursos para cubrir en cierto nivel sus gastos. Que
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visto desde una perspectiva 6ptima no seria necesario que los GAD recurran ni a créditos ni
a transferencias para cubrir sus gastos encontrdndose en un equilibrio vertical (igualdad de
ingresos y gasto publico), caso que en la mayor parte de municipios u otros niveles de
gobierno de Ecuador no sucede.

Escenario que se da por el propio disefio del modelo de financiacion de los GAD.
Siendo este modelo pensado como un modelo que da prioridad a las asignaciones desde el
Estado central con el fin de nivelar los desequilibrios fiscales tanto verticales y horizontales
sin plantearse herramientas para una eficiencia obligatoria en el esfuerzo fiscal por parte del
gobierno subnacionales, sin que queramos desvirtuar el objetivo que persiguen las
transferencias.

Situacion similar a la acontecida de 1993 a 1999, en donde los ingresos propios de
los municipios representaban el 36 % del total de ingresos. Porcentaje que se redujo a un 29
% al afio 2010 por la aplicacién de la Ley del 15 % y el aumento del precio del crudo al cual
se encontraban relacionadas algunas preasignaciones (CNC, 2012). Desde la ejecucion del
modelo de equidad (2010) al 2011 las transferencias hacia los gobiernos locales han
significado un 75 % de los ingresos sin tomar en cuenta créditos o endeudamiento.

En este marco para el afio 2013 los ingresos totales de los gobiernos locales fueron de $ 4,432

millones de dolares de los cuales:

Un 46,2% por transferencias y aportaciones de capital e inversion recibidas; un
26,1% por financiamiento (con un 6,5% por endeudamiento publico, del que un 3,3%
es deuda externa y un 3,2% deuda interna; un 12,1% por saldos disponibles en caja
y bancos; y un 7,5% por cuentas pendientes por cobrar y anticipos de fondos); un
9,4% por ingresos de impuestos municipales; un 8,6% por transferencias y
donaciones corrientes; un 4,8% por recaudacion de tasas municipales; un 1,7% por
contribuciones de mejoras; un 0,9% por rentas de inversiones; un 0,8% por venta de
activos (muebles e inmuebles); un 0,6% por ventas de bienes y servicios; un 0,4%
por cobro de multas; y un 0,5% por concepto de otros ingresos (Gayo, 2014:1).

Lo que significa que del total, solamente el 17,4 % forma parte de los ingresos propios de los
municipios locales. Las diferentes transferencias representaron el 54,8 % y el restante
corresponde a endeudamiento. Lo qué expone claramente una inconsistencia entre el modelo
de financiamiento subnacional local frente a los objetivos de la autonomia financiera

basandonos sobre el principio de corresponsabilidad fiscal. Al ser un modelo que fomenta la
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dependencia financiera presentado un 9 % de incremento por afio hasta el 2013 en el periodo
2007-2013 (Gayo, 2014).

En resumen, el objetivo de equidad en la asignacion es coherente si se lo observa
desde el punto de vista de la antigua normativa (Constitucion, 2008 y Ley de Régimen
Municipal) en donde el sistema de transferencias era cadtico y con leyes para transferencias
dispersas que beneficiaban a pocos gobiernos locales presentando el COOTAD un
mecanismo unico de distribucion. Siendo incoherente desde el punto que la politica no genera
un instrumento que permite una verdadera autonomia financiera en cuanto a ingresos,
fomentando una paulatina dependencia hacia el Estado central.

En un contexto de los arreglos de politica de la descentralizacion fiscal, se presenta
una combinacion de instrumentos procesales y sustantivos en dos niveles. El primero en el
contexto de la formulacion de la politica, en donde como se especifica en la tabla de
instrumentos (Anexo 1) existieron instrumentos procesales en el grado que la politica
necesitd, es decir, generando el didlogo Estado central-Estado subnacional y expertos.
Ademas, se planted el COOTAD como la mé&xima expresion de los instrumentos sustantivos
de autoridad.

El cual junto a la Constitucion organizan practicamente todo el proceso de
descentralizacién y autonomia en el marco de instrumentos de informacion, autoridad, tesoro
y organizacion. Con esto podemos mencionar que esta es una politica que posee consistencia
en su organizacién tanto desde el nivel macro (COOTAD, COPLAFIP, CNC, MF, BE,
PNVB) y a nivel micro los gobiernos locales (direcciones financieras) como receptores de la
politica poseen por ley la organizacion, autoridad, tesoro e informacion para que la parte de
la politica que ellos tienen que desarrollar se cumpla.

La otra combinacion de instrumentos que presenta la politica, es la que surge de la
formulacién, pero deja de lado en cierta medida a los instrumentos procedimentales dando
un mayor peso a los instrumentos sustantivos, aunque podriamos mencionar la creacion del
CNC como un articulador del didlogo multinivel. Es decir, una vez establecida la politica de
descentralizacion fiscal el didlogo Estado central-Estado subnacional se reorientd hacia el
traspaso de competencias por medio del CNC y a las interacciones que hacen posible el

funcionamiento de la politica.
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La politica se muestra como una estructura de autoridad, organizativa, que debe ser
cumplida por sus varios actores. Desde el Ministerio de Finanzas, el Banco del Estado,
SENPLADES vy los distintos niveles de gobierno por medio de sus estructuras
organizacionales y sus gremios. Articulandose una continua interaccion Estado central-
Estado Subnacional que en su punto final llega hacia la planificacion y el presupuesto de
cada gobierno subnacional.

En donde la generacion de informacion interna sirve como engranaje para que la
politica funcione. Es decir, sino se genera informacion y sé la entrega al organismo rector de
las finanzas publicas las transferencias se ven afectadas conforme no se entregue informacion
de un criterio en especifico. Por ejemplo, el no entregar informacion sobre el esfuerzo fiscal
implica a que se no se le asigne este monto al GAD y se lo redistribuya entre el total de los
GAD. Ademas de la informacion de planificacion que es necesaria para la asignacion del
presupuesto local desde el PGE.

Al mismo tiempo, esta informacion también se utilizada con el objetivo de ser
socializada a través de los portales gubernamentales para dar cumplimiento a la ley. En
definitiva, al ser una politica de asignacion y produccion de recursos, los instrumentos de
tesoro toman un papel protagdnico estando en una continua interaccion con los instrumentos
de autoridad, informacion y organizacion, de ahi su consistencia sub-6ptima ya que de no
existir uno de estos peldafios constitutivos de la politica no funcionaria de la manera que lo
hace a pesar de encontrarse una incoherencia entre el objetivo general de la descentralizacion
y los instrumentos.

En esta linea de ideas, la mayor parte de instrumentos presentes en la politica son una
combinacién de instrumentos sustantivos que se inscriben el marco de una gobernanza
multinivel y legal. El primer tipo de gobernanza se exterioriza con el descentramiento del
poder hacia abajo o en otras palabras los procesos de descentralizacion. EIl segundo tipo de
gobernanza se muestra al momento que la politica privilegia el uso de instrumentos legales
con el fin de estructurar y regular el proceso de descentralizacion.

Es decir, esta politica a pesar de estar prevista para fomentar la descentralizacion por
medio del acercamiento del poder a la gente o crear empoderamiento ciudadano mediante la
autonomia en el marco fiscal que es el que estamos analizando, no lo consigue por el mismo
hecho que los instrumentos presentados para cumplir los objetivos planteados o replanteados
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por los disefiadores de politica, fortalecen la dependencia del Estado subnacional hacia el
Estado central.

Finalmente, es importante mencionar la alta relevancia que toma la interacciones
entre los varios niveles de gobierno ejecutadas a partir de los instrumentos estipulados en el
COOTAD, el cual ha sido el encargado de programar las interacciones Estado-Estado

subnacional.
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CONCLUSIONES
Para el analisis de la politica de descentralizacion fiscal fue pertinente presentar dos etapas
de la politica, en primera instancia un acercamiento hacia la politica de 1998, exhibiendo sus
fallas y los posteriores correctivos efectuados a partir del 2008. Y desde esa perspectiva
abordar los objetivos y los medios de la propuesta del 2008 con el objetivo de tener una base
contextual sélida.

Recuento temporal que presenta las fallas de la politica de 1998 a través de entrevistas
y la revision de bibliografia especializada sin llegar en primera instancia a abordar las fallas
de implementacion mediante el modelo NATO ya que esto se realizd en el periodo
2007- 2010 que es lo que plantea la investigacion y al considerar que realizar ese ejercicio
seria demasiado amplio (1990-2014) lo cual no nos hubiera permitido analizar de correcta
manera instrumento por instrumento como es requerido por el marco metodoldgico de
Howlett.

Mas bien este ejercicio permitio justificar la reformulacion de la politica analizada
a partir del 2007 y desde ahi si, ejecutar el modelo NATO en el cuarto capitulo de la
instigacion, teniendo en cuenta que los datos contextuales referentes a la politica de 1998 se
utilizaron para ubicar la politica dentro de las dos reformas del Estado o las de los noventa 'y
las de los afios dos mil

De esta manera, al ser esta Politica Publica el resultado de una reformulacion, se
presenta a nivel macro como una calibracion de las politicas establecidas en 1998 por medio
de la reforma del Estado que en cierta medida apunt6 al fortalecimiento del territorio a través
de un replanteamiento del modelo de descentralizacion que incluyd un ajuste de las
competencias de los gobiernos subnacionales y su respectivo costeo, ademas del
establecimiento de un nuevo modelo de financiamiento subnacional.

Este replanteamiento se presentdé como la instrumentalizacién de los objetivos de la
politica de descentralizacion y en especifico de la descentralizacion fiscal. Con este contexto
los principales actores y las distintas interacciones se presentan entre los gremios
subnacionales o las propias provincias, cantones o parroquias y las diversas instancias del
Estado central que hacen posible el dialogo Estado central-Estado subnacional. Cabiendo
mencionar la participacién de actores externos al Estado en la instancia de formulacion de la
politica.
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Estas interacciones se manifiestan a través de los diversos instrumentos de
informacion, autoridad, tesoro y organizacion, tanto sustantivos como procedimentales.
Conforméndose los arreglos de gobernanza complejos, dentro de un espacio de politica
intraburocratico ya que las interacciones de los instrumentos se dan no solamente en un nivel
de gobierno, sino que son multinivel siendo esta una de las principales caracteristicas de la
politica que ademas se encuentra estrechamente vinculadas al objetivo de autonomia
financiera.

De esta manera, la politica ademas se enfoca como multi-objetivos es decir por un
lado se persigue descentralizar recursos, competencias y por el otro fortalecer la autonomia
en sus tres niveles. Con esto los arreglos de gobernanza y la eleccion de los instrumentos se
presentan en un marco de gobernanza jerarquico que posteriormente se transversaliza ya que
la implementacion es descentralizada.

Esta implementacion surge a partir de la poca capacidad del Estado central y su
lejania hacia los gobiernos subnacionales que da como resultado el proceso de
descentralizacion y en nuestro caso la descentralizacion fiscal y autonomia financiera que
son el motor que mueve la descentralizacion, dando preferencia a un estilo de
implementacién de politica de apoyo financiero directo con objetivos complejos ya que se
necesita mas de un instrumento para dar solucion al objetivo general de la politica.

Instrumentos que por las caracteristicas de la politica en su mayor parte son de
caracter sustantivo privilegiando interacciones Estado central-Estado subnacional.
Respondiendo esta politica ademas a una gobernanza multinivel y legal. Manifestadas
a través de la manera descentralizada de implementacion y el privilegio de instrumentos de
autoridad como los estructuradores de la politica.

Alrededor de los mencionados, orbitan los instrumentos de informacion, tesoro y
organizacion luego de haber sido formulada la politica. Privilegiandose instrumentos
sustantivos de tipo de subsidio (transferencias) e instrumentos legales que son los
estructuradores de la politica.

En el marco del andlisis a través del NATO pudimos observar que la politica se
encuentra compuesta por un entramado de interacciones entre el propio Estado. Cimentadas
incluso antes de la reformulacion de la politica y quedando establecidas y llevadas a cabo a
través de los instrumentos de organizacion en la etapa de implementacion. Asi estas
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interacciones Estado-Estado se han producido a través de los ministerios y secretarias del
Estado central.

Y los gobiernos subnacionales, especificamente en este caso con los gobiernos locales
los cuales obedecen a la organizacion planteada en el COOTAD y a los respectivos
instrumentos legales, de tesoro e informacion que el Estado central ha designado o son
constitutivos de este. Esto para que la politica analizada se pueda llevar a cabo y asi cumplirse
las metas establecidas.

En el contexto de los instrumentos sustantivos de informacion, las interacciones
Estado-Estado subnacional se consolidan como un canal bidireccional, en donde el Estado
central generalmente solicita la informacién necesaria con el objetivo de alimentar las bases
de datos de los entes rectores de las finanzas publicas y algunas secretarias como la
SENPLADES. Con el objetivo de llevar a efecto las respectivas asignaciones presupuestarias
y monitorear los ingresos y gastos locales. En cuanto a los instrumentos procedimentales de
informacion como se indico en esta politica existieron en la etapa de la formulacién para
luego de un tiempo desaparecer.

Respecto a los instrumentos de autoridad. El instrumento maximo en esta categoria
es el COOTAD a nivel nacional, y en la arena local, las respectivas leyes de régimen
municipal, mediante las cuales se instrumentalizan a nivel local las politicas a través de
ordenanzas fiscales. Es decir, este tipo de instrumentos son los que practicamente organizan
y regulan los limites y alcances de la politica.

En cuanto a los instrumentos de tesoro o los que financian la politica. Encontramos
también a los instrumentos de autoridad que juegan un doble papel, por lo que esos
instrumentos norman el origen de los ingresos y los limites del gasto. Encontrandose
interrelacionados directamente con los otros tipos de instrumentos constitutivos de la politica.

Asi mismo, los instrumentos de organizacion plantean el marco institucional desde
donde se maneja la politica. En este marco, esta politica asumié una estructura organizacional
preexistente tanto a nivel nacional como local. Planteandose nuevas instancias organizativas
como el CNC que es el encargado del proceso de descentralizacion de competencias y
evaluacion de los criterios de asignacién de recursos.

Al ser esta politica de caracter complejo en donde se utilizaron varios instrumentos
para dar solucion a un objetivo. El investigador jugo con el modelo NATO en el sentido que
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esta politica se encuentra constituida por objetivos dispersos y en ocasiones de caracter mas
operacionales pudiéndose incluso confundir con los instrumentos de la politica. De esta
forma se abordd el anélisis instrumental primeramente de los objetivos generales de la
politica y en un segundo de los objetivos especificos con sus respectivos instrumentos.
Accidn que se efectud ya que esta politica tiene una composiciéon en varios niveles de
objetivos lo cual se vuelve una peculiaridad dentro de las Politicas Publicas que tratamos de
abordar de la mejor forma posible.

Concluyendo, respecto a la verificacion de la hipdtesis o comprobacion de la
coherencia, consistencia o incoherencia e inconsistencia de los objetivos y los medios
utilizados en la politica, se realizd un anélisis en dos niveles, es decir, primeramente, se
contrastd los objetivos especificos de la politica con los respectivos instrumentos dando como
resultado de este analisis individual la existencia coherencia y consistencia.

Hecho que se realizé con el objetivo de efectuar un contraste global de los objetivos
generales de la politica que incluye la autonomia y sus principios. Es decir, la politica
presenta consistencia en un primer momento observada desde una perspectiva de reforma del
Estado en donde la reformulacion de la misma se da con el objetivo de normar un proceso de
descentralizacion que no presentaba reglas claras ademas de ser caotico.

En esta linea de ideas, la politica es coherente mostrandose como una calibracion de
una politica prexistente en donde también se plantea el objetivo de promover equidad fiscal
a través del COOTAD. Instrumento que puso orden al laberintico caos legal presente en las
asignaciones que en ocasiones solamente beneficiaba a una cantidad reducida de gobiernos
locales debido a la discrecionalidad existente.

Asi, la politica concentra dos tipos de objetivos, los unos vinculados a la
descentralizaciéon y los otros de autonomia que se encuentran estrechamente vinculados.
Objetivos que se materializan con un mismo tipo de instrumentos, siendo los mas
representativos los de tesoro, que se dividen en tres tipos: 1. Transferencias
intergubernamentales; 2. Generacion de recursos propios y 3. Endeudamiento.

De esta manera, el objetivo general de la actual politica de descentralizacion se centra
en el fortalecimiento de la autonomia financiera y los objetivos especificos se enfocan al
apuntalamiento de la equidad fiscal presentdndose como una declaracion mas operativa
guiada hacia la generacion de instrumentos que: Regulen el gasto de acuerdo a las
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competencias, instrumenten la autonomia financiera y creen un nuevo sistema de
financiacion local y endeudamiento.

Con estos planteamientos, el analisis individual de objetivos y de medios de la politica
en lo especifico o de descentralizacion fiscal, da como resultado la coherencia en la politica
al presentar una respuesta instrumental consistente con los objetivos, es decir, presenta en
primer lugar, un planteamiento instrumental que responde al objetivo de gasto de acuerdo a
las competencias. Materializado a través de la creacion del CNC que se encarga de regular y
direccionar el proceso de descentralizacion y costeo de competencias.

De igual forma la politica establece y estructura los marcos de la autonomia
financiera, el un nuevo modelo de financiacion subnacional que incluye el modelo de
asignacion, generacion de recursos y la regulacion del endeudamiento subnacional.
Vislumbrandose coherencia y consistencia a nivel especifico ya que se cuenta con toda una
estructura instrumental que da soporte a la politica tanto en el marco de formulacion con
planteamiento de instrumentos procedimentales de caracter temporal.

Como también en la implementacion a través de la combinacion de varios
instrumentos sustantivos que responden a interacciones multinivel. En esta misma linea la
politica expone una calibracion dentro de la parte del modelo de asignacion de recursos, en
donde se calibré a los criterios para la distribucion del monto B del modelo de equidad
territorial con el objetivo de reducir las NBI y fomentar la generacion de recursos propios.

A la par el estudio centra el analisis de manera macro en uno de los objetivos
generales de la descentralizacion que se manifiesta a través de planteamiento de fortalecer la
autonomia financiera sustentado en el principio de la corresponsabilidad para lo cual la
politica utiliza los mismos instrumentos que analizamos anteriormente y que se presentan en
la tabla NATO (Anexo 1).

En conclusion, a pesar de que la politica exhibe una instrumentalizacion consistente
en cierta medida, presenta inconsistencia a nivel macro, manifestada en el objetivo de
fortalecimiento de la autonomia financiera dentro de un marco de corresponsabilidad fiscal.
En otras palabras, la inconsistencia se expone al dar mayor prioridad a una
instrumentalizacion que fomenta las transacciones intergubernamentales que desde un

enfoque de mayor participacién en los recursos del Estado podria ser valido incluso
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justificable al decir que se esta procurando una mayor equidad fiscal a través de la ejecucion
del modelo de equidad territorial.

Pero vista desde el propio principio de corresponsabilidad fiscal planteado en el
COOTAD el cual implica que los gobiernos locales especialmente mejoren su esfuerzo fiscal.
La politica es inconsistente por lo que no plantea instrumentos concretos que exijan a los
gobiernos locales a mejorar este esfuerzo a pesar de existir un criterio de esfuerzo fiscal
dentro del competente B de la formula de asignacién. Lo que se ve reflejado en una alta
dependencia financiera hacia las transferencias y el endeudamiento.

Poniendo el planteamiento de corresponsabilidad fiscal en entredicho y
presentandose una incoherencia e inconsistencia dentro de la politica ya que el objetivo de
autonomia financiera se cumple en parte dentro de como se lo considera en el COOTAD. Es
decir, se deja de lado el principio de corresponsabilidad fiscal que deben ejercer los gobiernos
subnacionales como parte de la autonomia financiera que se plantea en la respectiva ley.

La investigacion mediante esta comprobacion, responde la pregunta de investigacion
planteada confirmando la hipétesis y la existencia de una falla de implementacién en la
politica de descentralizacion fiscal. De la misma manera, sucede con la hipdtesis secundaria.
Al demostrarse que la politica analizada dentro de su formulaciéon y sus antecedentes
responden a una demanda social de presencia del Estado en los varios niveles de organizacion
territorial.

Cerrando el debate, esta politica exhibe como particularidades del caso la existencia
de varios objetivos con medios similares para ser resueltos presentdndose un estilo de
implementaciéon sub-6ptimo analizada de manera general al existir superposicion y
calibracién de instrumentos. Particularidades que alimentan el debate de instrumentos en la
medida en que el caso presenta en primer lugar un escenario de interacciones Estado-Estado
en donde los tomadores de decisiones han optado por calibrar una politica existente
presentando un redisefio politico que plantea objetivos macros orientados a la
descentralizacion fiscal y la autonomia financiera usando los mismos instrumentos para los
dos objetivos que obviamente se encuentran relacionados.

El adentrarnos en la estructura de la politica nos permitié observar que tanto
autonomia y descentralizacion debieran tener sus propios medios para lograr mayor
efectividad en la politica sin dejar de lado las interrelaciones intrinsecas que los dos objetivos
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tienen. Ya que, ademas, esta demostrado numéricamente como el modelo actual de la
descentralizacion fiscal, favorece a los instrumentos de transferencia, debilitando el sentido
de la autonomia.

Otra de las peculiaridades de las Politicas Publicas que nos ha permitido entender
nuestro caso de estudio, es que una politica no tiene por qué fallar totalmente, o en otras
palabras la politica puede presentar ciertos niveles de discordancia entre sus objetivos y
medios, sin que esto signifique que todos sus instrumentos estén planteados de manera
erronea como para ser considerada una politica fracasada. En este caso lo que necesita la
politica de descentralizacion fiscal ecuatoriana es una calibracion de los instrumentos
planteados hacia el cumplimiento del objetivo de autonomia financiera.

Es decir, la politica analizada dentro del contexto de la descentralizacion fiscal
presento objetivos coherentes y consistente, expuestos a través de los instrumentos que
operativizan el proceso, pero que a nivel general son inconsistentes con la autonomia
financiera propuesta en el COOTAD. Finalmente, el caso de estudio y la aplicacion
metodoldgica a nuestro criterio ha funcionado con el objetivo de resolver la hipétesis. Sin
embargo, pensamos que el modelo de Howlett puede complementarse con otros marcos
analiticos para dar mayor profundidad a futuras investigaciones, en nuestro caso realizamos
esta complementacion mediante una aproximacion documental a las fallas de implantacion
de la politica de descentralizacion fiscal de la década de los noventa, lo que permitio generar

un complemento al modelo de Howlett.
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ANEXOS

Anexo 1: Tabla 10: Politica de descentralizacién fiscal, recursos Estatales

Dimension Nodalidad Autoridad Tesoro Organizacion
Instrumental
Sistema de Informacién  Constitucion
para los Gobiernos 2008. Titulo PGE, Cuenta AME
Auténomos Organizacion Unica del
Descentralizados Territorio del Tesoro CONGOPE
SIGAD (Cumplimiento  Estado y Nacional
de metas). Gobiernos
Auténomos CONAJUPARE
Descentralizados  Participacion
y regimenes en las rentas SENPLADES,
INEC. Estadisticas especiales. de la Subsecretaria de
Nacionales explotacion o descentralizacion,
Ley Organica industrializaci  Direccion de
de On de recursos  Descentralizacion
Banco del Estado Responsabilidad  naturales no Fiscal, Direccion
, renovables; de Andlisis de
Presupuesto General del Estabilizaciony  Transferencias  Competencias, -
Estado Transparencia : Direccion de
Fiscal Modelo de Seguimiento a
Equidad la
Territorial Descentralizacion
Instrumentos Registro
Sustantivos. Informacion secundaria Oficial. N° Subsecretarias
Instrumentos (Bibliografia 303,306(COOT  Recursos Zonales
tradicionales de  especializada en finanza ~ AD y COPYFP) Propios: SENPLADES-
politicas subnacionales) Tributaros: Direccion de
Propiedad Transformacion
Urbana del Estado
Mesas de didlogo AME-  Cédigo Propiedad (Articulacién
CONGOPE Organico de Rural entre
Organizacion Alcabalas descentralizacion
SIIESE (Sistema de Territorial, Vehiculos y
Indicadores Sociales de autonomia y (Rodaje) desconcentracion)
Ecuador) descentralizacié  Patentes
n (COOTAD) Espectaculos
Informacion financiera y Publicos
presupuestaria de los Utilidad
gobiernos subnacionales ~ Cédigo compra venta Ministerio de
Organico de bienes Finanzas,
Planificaciony  inmuebles Subsecretaria de
Agenda sectorial de la Finanzas Al Juego relaciones
politica Publicas fiscales, Direccion
COPLAFIP Nacional de
Comision Gobiernos
Econdmica para América No Auténomos
Latina y El Caribe Ley de régimen  Tributarios:

(CEPAL)

municipal
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CONAM

Estadisticas Mensuales
del Banco Central del
Ecuador

Plan Nacional de Buen
vivir

Ordenanzas
Locales

Ordenanzas
metropolitanas

Plan Nacional
de
descentralizacio
n 2012-2015

Planes de
Ordenamiento y
Desarrollo
Territorial
(PDOT)

Afericién de
Pesas y
Medidas
Aprobacioén de
planos e
inspeccion

a
construcciones
Rastro

Agua Potable

y
alcantarillado
Recoleccién
de Basura
Control de
Alimentos
Habilitacion y
control
Comercios

e industrias

Contribuciones
especiales de
mejora
(CEM):
Construccion
de vias
Repavimentaci
on urbana
Acerasy
cercas

Obras de agua
y saneamiento
Desecacion y
rellenos de
quebradas
Plazas,
parques y
jardines

Otras

Otro tipo de
transferencias,
legados y
donaciones

Recursos
provenientes
de
financiamiento

Banco del Estado.

Consejo Nacional
de Competencias,
Secretaria
Ejecutiva,
Comisiones
técnicas de
Costeo.

Consejos
Cantonales,
Comision de
finanzas
municipales.

Direcciones
financieras
municipales.

(Ministerio de
Coordinacion de
la Politica y
Gobiernos
autbnomos
(MCGAD)

Sistema Nacional
de finanzas
publicas

Unidad de participacion
social
(Constituyente)Propuesta

Realizacion de
censos
consultores

Informes
financieros de
los gobiernos
locales

Encuestas y
registros
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s de descentralizacion en
el contexto fiscal

Bases de datos: Asamblea
constituyente,

Evaluaciones
financieras
Requerimientos

Evaluaciones

SENPLADES y CNC SENPLADES.
Cumplimiento

Bases de datos INEC de metas

Bases de datos Banco del

Estado.

Bases de datos Ministerio

de Finanzas.

Entrevistas alrededor del

tema en medios de

comunicacion

Unidad de Financiacion Creacion de

LOIAP participacion de Unidad de unidad de

Ley de trasparencia social Participaciony  participacion y
Instrumentos (Constituyente)  socializacion mesas de
Procedimentales  Dialogos con de leyes socializacion
, Mecanismos especialistas de la Asesores
de regulaciénen  corporacion alemana extranjeros.
los cuales (Cooperacion
interviene Informacion/ almena)
organismo no Propaganda.
estatales Constituyente

Articulos de periddico

Fuente: Adaptado de Howlett, 2011.
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Anexo 2:

Ley de distribucion del 15% a gobiemos seccionales }

Fondo de desarrollo seccional - FODESEC }
Fondo de desarrollo provincial- FODEPRO

Fondo de vialidad de la provincia de Loja

[
(
(
[
(
[ Asignacidn juntas parroquiales
[
[
(
(

Fondo de salvamento de patrimonio cultural - FOSAL }

Participacion municipios de la provincia del Guayas }
PRO FONSAL

Participacion municipios de la provincia de Manabi }
PRO FONSAL

Compensacion por donacion del impuesto a la renta }

Gompensacion impuesto a las operaciones de credito }

Compesacion por supresion ICE a las
telecomunicaciones

Compensacidn ley 40 (petrleo) }

Compensacion ley 122 (petrdleo) }

de la base 2010
Ley 10 ]
Ley 47 ]

(
(
[ Preasignaciones y compensaciones que forman parte }
(
(

Elaborado por: SENPLADES, 2014.

Fuente: Modelo de Equidad Territorial en la Provision de Bienes y Servicios Publicos.

Gréfico 1, Leyes de preasignaciones existentes hasta antes del 2007.

Anexo 3:

AL EEEEEE N
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W Deuda Privada ™ Deuda Ederna
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%
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2010 2011 2007 2008
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2008 2010 201
(tros Bancos Piblicos B Banco Estado

Fuente: Banco del Estado. Tomado de Jarrin, 2013. Gréafico 2, Deuda por acreedor de
gobiernos autbnomos provinciales y municipales.
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Anexo 4:

Composicion de los ingresos municipales
Venta de Promedio 2000-2012

activos no Renta de
ﬂnan::ieros inversiones ) Ventas d.e‘
1% 2,8% bienes servicios
¥ ofros ingresos
Recuperacion 304
de inversiones
0,2%
Impuestos
11%

Contribucién
especial de
mejoras Transferencias
3% capital
64%%
Transferencias
corrientes

8%

Elaborado por: Banco del Estado y Ministerio de finanzas. Tomado de Jarrin y Salazar,
2013. Grafico 3, Participacion ingresos GAD municipales Ecuador.

Anexo 5:
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Fuente: Banco del Estado. Tomado de Jarrin, 2013. Grafico 4, Transferencias a gobiernos
autonomos descentralizados en millones de ddlares.
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Anexo 6:

[ Ley de distribucion del 15% a gobiemos seccionales ]7 ( h
( Fondo de desarrollo seccional - FODESEC  |——| cunl:l;eet\;scias
( Fondo de desarrollo provincial- FODEPRO ]
[ Fondo de salvamento de pafrimonio cultural - FOSAL ]— . J
( Fondo de vialidad de la provincia de Loja —
C Asignacidn juntas parroquiales D - \
[ Participacion municipios de la provincia del Guayas
PRO FONSAL Modelo de Equidad
[ Participacion municipios de la provincia de Manabi C Territorial
}— ootad
PRO FONSAL
( Gompensacion por donacidn del impuesto a la renta | 2010 \. J
[ Compensacion impuesto a las operaciones de crédito J—
Compesacion por supresion ICE a las
telecomunicaciones
( Compensacion ley 40 (petrdleo) ]
( Compensacion ley 122 (petroleo) J—
[ Preasignaciones y compensaciones que forman parte .
'— Por explotacion o
de la base 2010
J— industrializacion de
[ Ley 10 recursos no renovables
( Ley 47

Elaborado por: SENPLADES, 2014.

Fuente: Modelo de Equidad Territorial en la Provision de Bienes y Servicios Publicos.

Grafico 5, Reordenamiento del modelo de asignacion.

Anexo 7:

1,200

47.1%

60%

50%

1,000

USD Millones 2000

1593 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2000 2007 2008 2009 2010

| ] Ingresos Propios | ] Transferencias Totales

Elaborado por: CNC, 2012.

Tasa de crecimiento Ingresos Totales

Fuente: Plan Nacional de Descentralizacion. Grafico 6, Crecimiento porcentual de

transferencias.
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Anexo 8:

Nivelde | po,\ion | Densidad nvelosdo | B0 | il | e
gobierno poblacional vida fiscal trativn matas
Provincia 10% 14% 53% 5% 2% 6% 10%
Canton 10% 13% 50% 5% 6% 6% 10%
Parroquia 15% 15% 50% 5% 0% 5% 10%

Gréfico 8, Ponderacion de los criterios constitucionales por nivel de gobierno afios 2014

5 : Mejora de Esfuerzo Cumpli-
vagl i Poblacion Densl_dad NBI niveles de Es_fuerzo adminis- | miento de
gobierno poblacional : fiscal ;
vida trativo metas
Provincia 10% 14% 46% 10% 4% 6% 10%
Canton 10% 13% 44% 10% 7% 6% 10%
Parroquia 15% 15% 45% 10% 0% 5% 10%

Grafico 9, Ponderacion de los criterios constitucionales por nivel de gobierno afios 2015

. : Mejora de . | Esfuerzo Cumpli-
Nw‘." de Poblacion De"s'.d ad niveles de Esfuerzo adminis- | miento de
gobierno poblacional 2 fiscal 2
vida trativo metas
Provincia 10% 14% 39% 15% 6% 6% 10%
Canton 10% 13% 38% 15% 8% 6% 10%
Parroquia 15% 15% 40% 15% 0% 5% 10%

Grafico 10, Ponderacion de los criterios constitucionales por nivel de gobierno afios 2016

: : Mejora de Esfuerzo Cumpli-
NWFI ge Poblacion Densn_d L niveles de Esfuerzo adminis- | miento de
gobierno poblacional < fiscal 2
vida trativo metas
Provincia
Canton 10% 13% 32% 20% 9% 6% 10%
Parroquia 15% 15% 35% 20% 0% 5% 10%




Gréfico 11, Ponderacion de los criterios constitucionales por nivel de gobierno afios 2017

2 : Mejora de Esfuerzo Cumpli-
anemo | Pobacin | nivles de | LT | admiis | mient
Provincia 10% 14% 25% 25% 10% 6% 10%

Cantén 10% 13% 26% 25% 10% 6% 10%
Parroquia 15% 15% 30% 25% 0% 5% 10%

Elaboracién: SENPLADES-Subsecretaria de Descentralizacion Fiscal, 2015.
Fuente: Resolucion N° 003-CNC-2013. Grafico 7, Ponderacioén de los criterios

constitucionales por nivel de gobierno afios 2011-2017.
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