una revision general de la discusion sobre descentralizacion y el estado actual de
Chile en esta materia. Para ello, en la primera seccion, se conceptualizan breve-
mente las principales ideas y argumentos de la discusién sobre descentralizacion.
A continuacion, se muestra el nivel de descentralizacion en nuestro pais ponién-
dolo en contexto internacional. Luego se muestran los principales resultados de
desarrollo social y econémico de las distintas regiones, asi como las brechas en-
tre ellas, mostrando también resultados a nivel de municipios. Posteriormente,
se describen las modificaciones legales que se han implementado en los dltimos
afios en materia de descentralizacion. Y, finalmente, se sefialan conclusiones ge-
nerales sobre la materia.

1. ;Por qué descentralizar? /
1.1. Conceptualizacion de la descentralizacion

La descentralizacion es un proceso ampliamente estudiado, en que se traspasan
funciones y responsabilidades desde el gobierno central a otros niveles subordina-
dos. Por lo general, se reconocen tres tipos distintos de descentralizacion, segin las
caracteristicas del proceso y los objetivos que pretenden conseguir (Irarrazaval y
Pérez, 2009).

En primer lugar, la descentralizacion administrativa se refiere al grado de inde-
pendencia con que cuentan los gobiernos subnacionales para cumplir las responsa-
bilidades que tienen asignadas. Esto se manifiesta en la autonomia para administrar
recursos y personal o, bien, en la capacidad de tomar decisiones sobre el modo de
abordar ciertas tareas.

En segundo lugar, la descentralizacion politica se refiere a la capacidad real de la
ciudadania de participar en la toma de decisiones relevantes y supervisar la gestion
de las autoridades locales. Generalmente, esto se manifiesta a través de mecanismos
democraticos de decision, como espacios de participacion politica, mecanismos de
decision directa, eleccion de autoridades y presupuestos participativos; asi como a
través de sistemas de rendicion de cuentas.

Finalmente, la descentralizacién fiscal se relaciona con la forma en que se distri-
buyen los recursos entre los distintos niveles de gobierno. Este es un concepto bidi-
mensional, ya que considera, por un lado, la participacion de los gobiernos subnacio-
nales en los recursos en general, tanto para los ingresos como para los gastos; y, por
otro, las competencias y capacidades con que cuentan los gobiernos subnacionales
para disponer libremente de esos recursos (Letelier, 2012).
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1.2. Ventajas y oportunidades de la descentralizacion

En la literatura especializada se reconocen distintos beneficios de la descentra-
lizacion en general, y de la descentralizacion fiscal en especifico. En primer lugar,
existe consenso sobre el efecto positivo de la autonomia local en una mejor asigna-
cion de los recursos, debido a que los niveles mas locales de gobierno contarian con
mas informacion para tomar decisiones que afectan a la comunidad. Ello permitiria
que los servicios plblicos sean mas adecuados a las necesidades de las personas.
Especialmente en el caso de las politicas locales —educacién, seguridad, salud, en-
tre otras—, la demanda de cada comunidad se ajustaria a sus propias caracteristi-
cas, por lo que contar con la provision de bienes y servicios piblicos acordes a las
propias necesidades, permitiria una funcion pablica mas eficiente (Letelier, 2012;
Yarez, 1993).

Un segundo argumento a favor de la descentralizacion tiene que ver con la exis-
tencia de bienes publicos locales; es decir, aquellos que generan beneficios en un
area geogréfica limitada. En este caso, las personas podrian influir sobre su provi-
sion no solo a través del proceso politico, sino que también decidiendo dénde vivir.
De este modo, los gobiernos locales tenderian a ofrecer servicios adecuados a las
necesidades y preferencias de sus votantes, compitiendo por atraer residentes, y
especializandose para suplir las necesidades de grupos especificos. Si las decisiones
sobre la provision de bienes y servicios publicos fueran centralizadas y homogéneas,
los distintos grupos no podrian recibir mas de aquello que prefieren (Letelier, 2012).
Es necesario mencionar que esta forma de “voto con los pies” se ve limitada, en la
practica, por distintas restricciones a la libertad de movimiento, y por los costos que
puede significar relocalizarse.

Ademas de permitir una mejor asignacion de bienes pablicos locales, la descen-
tralizacion permitiria que se aplique el principio del beneficio!’! como el criterio para
financiar estos servicios. De este modo, se considerarian los beneficios obtenidos
por la ciudadania en el cobro de los bienes y servicios publicos, llevando a un funcio-
namiento mas eficiente y equitativo del gobierno (Yanez, 1993).

Junto con lo anterior, la descentralizacion contribuiria a que las comunidades se
involucren mas en las politicas pablicas, llevando a mayores niveles de supervision y
monitoreo de las autoridades por parte de la ciudadania (Irarrazaval y Pérez, 2009).
Ademas, se daria una mayor competencia entre los distintos gobiernos locales bus-
cando ofrecer una mejor gestion, ya que aquellos que no cumplan con los requisitos

[1] Este principio establece que la carga impositiva debe ser distribuida entre los contribuyentes de
acuerdo con los beneficios que reciben por la provision de bienes piblicos.
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establecidos por los votantes tenderian a perder apoyo, mientras que los que en-
treguen mejores condiciones contarian con soporte para potenciar la calidad de sus
servicios. En la misma linea, la administracion local tendria también mas incentivos
para innovar, buscando solucionar los problemas de la ciudadania a través de nuevas
soluciones creativas (Letelier, 2012).

Respecto al efecto politico que podria tener el fortalecimiento de los niveles
locales de gobierno, se ha documentado que contar con administraciones locales
mas descentralizadas puede fomentar la estabilidad, mediante la disminucién de ten-
siones entre regiones, el surgimiento de lideres politicos que colaboren entre siy el
aumento de personalidades independientes de los partidos politicos (OECD, 2019a).
Mas ain, un sistema politico descentralizado puede llevar a que la ciudadania se in-
volucre mas activamente en los procesos politicos, promoviendo la participacién de-
mocratica y permitiendo que las autoridades y las instituciones se revistan de mayor
legitimidad (Faguet et al., 2014).

En el caso chileno, las movilizaciones surgidas a fines del 2019 permiten obser-
var también una mayor legitimidad de los actores politicos locales. La encuesta Ter-
moémetro Social, levantada tras el estallido de las demandas ciudadanas, revela que
los alcaldes son las autoridades politicas que se perciben con mayor disposicion a
reconocer el conflicto y las demandas, asi como a tomar decisiones para su resolu-
cion. Asimismo, los alcaldes son las autoridades en las que se deposita mas confianza
(Nucleo Milenio en Desarrollo Social y Centro de Microdatos, 2019). De manera
similar, la Encuesta CEP (diciembre 2019) muestra, consistentemente, que desde
el afo 2015 hay un mayor nivel de confianza en las municipalidades con respecto al
gobierno central. La misma encuesta muestra también que los alcaldes son mas valo-
rados en cuanto a su capacidad de respuesta en torno a la crisis social de octubre de
2019, respecto de otras autoridades publicas como Gobierno, Congreso y Tribunales
de Justicia. De este modo, pareciera que la ciudadania reconoce que las autoridades
locales tienen una mayor capacidad de atender los problemas de la sociedad, y una
mayor disposicion a actuar frente a ellos, por lo que entregarles mayores capacida-
des para tomar decisiones vinculantes podria llevar a soluciones mejor aceptadas por
las personas.

Complementariamente, se ha documentado que el proceso de descentrali-
zacion puede llevar a una distribucion méas equitativa de los recursos entre los
territorios, ayudando a que las regiones mas rezagadas en términos econdmicos
avancen en cerrar brechas respecto de las que cuentan con mejores indices de de-
sarrollo (OECD, 2019a). En el caso de Tanzania, por ejemplo, la reforma de descen-
tralizaciéon consiguio reducir las desigualdades espaciales y fomentar el desarrollo
rural (Maro, 1990) Los casos de Colombia y Chile, por otra parte, muestran que

32 DESCENTRALIZACION



descentralizar el gasto en salud en el nivel municipal puede disminuir, o al menos
mantener estables, las desigualdades entre distintas municipalidades (Bossert et
al., 2003).

Finalmente, la evidencia internacional muestra que la descentralizacion, espe-
cialmente cuando es fiscal, tiene efectos positivos sobre la satisfaccion de las per-
sonas con su vida. Estudios realizados que comparan datos internacionales permiten
observar efectos significativos de una mayor devolucion del gasto y la recaudacion
publica al nivel local, sobre el bienestar subjetivo de las personas (Bjernskov et al.,
2008; Diaz-Serrano y Rodriguez-Pose, 2012).

1.3. Riesgos de descentralizar

Pese a los beneficios de la descentralizacion, existen argumentos que llevan a
cuestionar su aplicacién en algunos casos. En primer lugar, es importante destacar
que los efectos positivos ocurririan especialmente para el caso de la provision de
bienes plblicos locales; es decir, aquéllos cuyo nivel éptimo varia en distintas juris-
dicciones. Para el caso de los bienes pablicos nacionales, que se demandan de forma
homogénea en todo el pais, descentralizar las decisiones sobre su asignacion llevaria
a un caso suboptimo, con una provision menor a la eficiente (Yafiez, 1993), y signifi-
caria arriesgar la pérdida de economias de escala (Bahl y Bird, 2018). Por lo mismo,
se dice podria llevar a una menor eficiencia del aparato publico (Yanez, 1993). La
existencia de economias de ambito podria verse afectada al asignarse los recursos
en el nivel local. En general, se reconoce que, en los hechos, las burocracias centra-
les son mas eficientes que las locales, debido a que pueden atraer a personas mas
calificadas —ya que ofrecen mas posibilidades de desarrollo profesional— y a que
cuentan con una mayor capacidad de inversion (Prud’homme, 1995).

En el caso de descentralizacion de la generacion de ingresos, esto podria tener
efectos distributivos negativos dado que se beneficiaria a las zonas con mas recur-
sos, las que a la vez atraerian mas inversion, profundizandose asi las diferencias terri-
toriales. Por otra parte, alcanzar ciertos pisos minimos de bienestar y la superacion
de las desigualdades podrian considerarse objetivos nacionales, por lo que su con-
crecion seria un bien pablico no-local, debiendo buscarse su logro de forma centra-
lizada (Prud’homme, 1995).

Respecto a la entrega de atribuciones fiscales, existiria el riesgo de que las ju-
risdicciones locales entren en una competencia por ofrecer niveles de impuestos
mas bajos, buscando ser elegidas por las empresas, llevando a un dano en el equi-
librio fiscal general. Ademas, podria ocurrir que cada gobierno local recurra al en-
deudamiento para financiar sus actividades, lo que, a nivel agregado, podria llevar
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a un déficit fiscal insostenible (Prud’homme, 1995). Por otra parte, la capacidad de
estabilizacion macroeconémica del gobierno central puede verse entorpecida ante
decisiones fiscales tomadas por los gobiernos locales (Bahl y Bird, 2018).

Finalmente, existen preocupaciones respecto a la cercania de los gobiernos
descentralizados con grupos de interés locales, lo que podria llevar a practicas de
clientelismo y de captura por parte de caudillos y de las élites de la zona (Letelier,
2012). En general, las decisiones a nivel local serian tomadas con mayor discrecio-
nalidad, lo que daria espacio para que se desarrollen practicas de corrupcion politica
(Prud’homme, 1995).

Teniendo en cuenta los argumentos que existen a favor y en contra del proceso
de descentralizacion, es necesario, ante esta decision, evaluar los beneficios y costos
que traerian distintas alternativas de devolucion de competencias a los gobiernos
subnacionales en Chile. En cualquier caso, esta evaluacion debe considerar las capa-
cidades institucionales instaladas en los distintos niveles de gobierno, asi como sus
posibilidades de desarrollo y los riesgos politicos y de gestion asociados. Ello, puesto
que los procesos de descentralizacion distan de ser sélo tedricos, teniendo, por el
contrario, elementos profundamente operativos.

2. La descentralizacion chilena en el contexto internacional /

La preocupacion por la descentralizacion en Chile ha sido documentada a partir
del bajo nivel de autonomia en el gasto con que cuentan los gobiernos locales y de
las fuertes desigualdades territoriales existentes en el pais. Mas aln, los gobiernos
subnacionales apenas cuentan con atribuciones para generar recursos propios; las
transferencias que reciben del nivel central estan, en su mayoria, condicionadas, y
las politicas publicas estan definidas desde el nivel nacional (OECD, 2017).

Como se puede ver en el Grafico 1, Chile cuenta con un bajo nivel de gasto pu-
blico total, en el contexto de los paises unitarios pertenecientes a la OCDE, con
25,6 por ciento del PIB, lo que lo deja en el {ltimo lugar (si se considera a los paises
federados, s6lo México queda mas abajo). Esta informacion, dispuesta en el eje ver-
tical, refleja la magnitud de los bienes y servicios ofrecidos por el gobierno general
considerando todos sus distintos niveles, y posiciona a nuestro pais muy por debajo
del promedio OCDE para paises unitarios, que se ubica en 41,7 por ciento.

Por otra parte, el gasto pablico en Chile se encuentra altamente centralizado,
siendo sélo el 14,5 por ciento de administracion subnacional[z], lo que se muestra en

[2] Para esta medicion, la OCDE sélo considera el gasto del sector municipal.
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