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EVOLUCION DE LA DESCENTRALIZACION FINANCIERA EN LAS
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Resumen

Los Gobiernos subnacionales en Chile se componen de 361 instituciones (16 Gobiernos Regionales
y 345 municipios). Dentro de las Gltimas décadas se han producido importantes avances, graduales,
en el &mbito de la descentralizacion fiscal, destacando en el caso de los Gobiernos Regionales, la
creacion del Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) y més recientemente, y tal vez la mas
relevante asociada con la N°21.073, que determina la creacion del cargo de Gobernador Regional
elegido a partir de 2021 mediante el mecanismo de votacion ciudadana. Por Ultimo, la ley de
presupuestos del afio 2022 contiene importantes cambios en la estructura presupuestaria de los
Gobiernos Regionales y en sus flexibilidades presupuestarias, iniciando cambios en los
presupuestos regionales coherentes con la nueva situacion de estos. La descentralizacion financiera
es un proceso gradual, que en el caso chileno ha mostrado avances, quedando camino por recorrer.
El paso siguiente, en el mediano plazo, con seguridad sera profundizar las transferencias de
competencias que ya han comenzado, debate por los impuestos regionales, comenzando tal vez con
impuestos verdes. Al respecto, la evidencia internacional muestra que cada pais debe adecuarse a su
propia historia.
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Abstract

Subnational governments in Chile are comprised of 361 institutions (16 Regional Governments and
345 Municipalities). Within the last decades, important advances have been made, gradually, in
terms of fiscal decentralization, standing out for Regional Governments the creation of the National
Fund for Regional Development (FNDR - Fondo Nacional de Desarrollo Regional) and more
recently, and possibly the most relevant, related to N°21.073 determining the creation of a Regional
Governor elected since 2021 through citizen vote. As a final point, 2022 budget law contains
important changes concerning the Regional Government budgetary structure and flexibility,
introducing changes in regional budgets coherent with their new context. Financial decentralization
is a gradual process and, in Chilean case, advances have been made, remaining a long way to go.
The next step, in the medium term, will certainly be deepening the shift of powers that has already
began and regional taxes, possibly starting with green taxes. In this regard, international evidence
demonstrates each country must adapt to its own history.
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1. Introduccion

El presente documento tiene como objetivo describir la evolucion de la
descentralizacion financiera en Chile en las Gltimas décadas (a partir de 1974), con énfasis
en los Gobiernos Regionales. Lo anterior, comenzado con la creacion del Fondo Nacional
de Desarrollo Regional (FNDR) y terminando con la Ley de Presupuestos del afio 2022,
que contiene cambios en lo concerniente a los Gobiernos Regionales, en términos de su
estructura y flexibilidades presupuestarias.

Todas estas reformas han significado fortalecimiento de las dotaciones, mayor
autonomia y flexibilidad presupuestaria, y tal vez la mas relevante, la eleccion por votacion
ciudadana de las autoridades regionales, quedando mucho camino por recorrer: fortalecer el
proceso que recién comienza asociado con transferencias de competencias; aplicacion de
impuestos regionales comenzando tal vez con impuestos verdes; seguir fortaleciendo los
equipos regionales, entre otros.

El trabajo comienza con un contexto general de los Gobiernos Subnacionales de
Chile y su situacion respecto de otros paises, en cuanto a su cantidad y nivel de gasto
publico.

A continuacion, se presentan los procesos de descentralizacion financiera de Perd,
Argentina, Colombia y Paraguay. Posteriormente se analizan los principales hitos de la
descentralizacion financiera en el pais (en opinion de los autores) de las Gltimas décadas.
Para finalizar con las conclusiones y desafios, donde queda establecido el debate para los
proximos afios sobre las rentas regionales.

2. Desarrollo

La descentralizacion como politica de desarrollo territorial tiene diferentes &mbitos

de aplicacion: administrativa, fiscal y politica.
La OCDE define descentralizacion como la “transferencia de poderes y responsabilidades
desde el nivel del gobierno central a las autoridades electas al nivel subnacional (gobiernos
regionales, municipalidades, etc.) de manera que tengan cierto grado de autonomia”
(OECD, 2019) Lo anterior cubre tres dimensiones que se encuentran relacionadas entre si:
administrativa, fiscal y politica.

La descentralizacion administrativa dice relacion con la redistribucion de los
mencionados poderes y responsabilidades para la provisién de los diferentes servicios
publicos a través de los diferentes niveles de gobierno (World Bank, 2021). O dicho de
forma, se asocia con transferencia de responsabilidades como planeacion, financiamiento y
gestion de ciertas funciones (Letelier y Ormefio, 2018).

Por su parte, la descentralizacion fiscal (financiera) tiene relacion con una mayor
autonomia en el gasto y la capacidad de generar recursos propios por parte de los gobiernos
subnacionales (Letelier y Ormefio, 2018). Se refiere al poder de decision de los Gobiernos
Subnacionales en cuanto a gastos, ingresos y financiamiento (BID, 2018).

Finalmente, la descentralizacion politica tiene que ver con una relacion de poder que
sea mas bien equitativa y horizontal entre los incumbentes (Ezcurra & Rodriguez-Pose,
2013). Se resume en responder la pregunta ¢quién lo decide? La respuesta, si se basa en el
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nivel central o los gobiernos subnacionales, indicard si es mas o menos descentralizado
(Treisman, 2002). Asimismo, se puede entender como el grado de autonomia de los
Gobiernos Subnacionales para elegir autoridades (Letelier y Ormefio, 2018).

El presente trabajo se enfoca en la descentralizacion fiscal revisando y su evolucion
en diversos paises del mundo y en el caso de Chile. Lo anterior es relevante en la actualidad
ya que en los Ultimos afios se han llevado a cabo hitos importantes en materias de
descentralizacién, destacando la eleccién de los Gobernadores Regionales mediante el
mecanismo de votacion popular.

En este camino vienen nuevos desafios que podrian ser de rapida implementacion o
seguir el camino recorrido por otros paises, de forma gradual.

En el caso chileno los Gobiernos Subnacionales se componen de los gobiernos
regionales y los municipios.

Cuadro N° 1: Estructura Gobiernos Subnacionales (2015)

N° Gobiernos N° Gobiernos Total Gob.

Pais Intermedios Locales Subnacionales
Argentina 24 2.218 2.242
Bolivia 9 339 348
Brasil 17 5.570 5.587
Chile 16 345 361
Colombia 33 1.101 1.134
México 32 2.464 2.496
Paraguay 18 254 272
Pert 26 1.871 1.897
Rep. Dominicana 32 392 424
Uruguay 19 112 131
Venezuela 23 337 360

Fuente: BID (2015 excepto Chile que corresponde a 2022).
En términos de los recursos destinados a los Gobiernos Subnacionales, en el caso de

Chile, estos abarcan alrededor del 15,6% del Gasto del Gobierno General y 5% del PIB
(segun célculos propios sobre la base datos de DIPRES, SINIM y la OCDE)).
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Gréafico N° 1: Gasto Gobiernos Subnacionales
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Fuente: Elaboracion propia segun datos de Dipres, SINIM y OCDE (2010-2020).

En términos internacionales, si bien el gasto en los Gobiernos Subnacionales es uno de los
mas bajos de la OCDE, supera a paises tales como Portugal, Israel o Nueva Zelanda.

Gréafico N° 2: Gasto Subnacional OCDE
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Fuente: OCDE (2017), para Argentina y Brasil se utilizo dato del BID (2015).

En los dltimos afios se han producido reformas legales en Chile destinadas a
profundizar el proceso de descentralizacion fiscal tales como la Ley N°21.074 de
fortalecimiento regional, la Ley N°21.073 que determiné la eleccion por votacion popular
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de los Gobernadores Regionales, asi como cambios en la estructura presupuestaria a partir
del afio 2022.

En el presente trabajo se analizaron algunas experiencias internacionales de
descentralizacion fiscal y los mecanismos de convergencia entre los territorios creados por
los gobiernos. En base a lo anterior se detallan los principales avances en Chile en este
ambito, asi como los desafios a futuro.

2.1 .- Descentralizacion Fiscal: Algunas Experiencias internacionales
A continuacion, se presentan algunas experiencias en el camino de la
descentralizacién fiscal en diversos paises de la region.

2.1.1 Peru

La poblacién de Peru asciende a 32.97 millones de habitantes (Banco Mundial,
2020). De acuerdo con el articulo 43 de la Constitucion Politica de dicho pais, el gobierno
es unitario, representativo y descentralizado, y se organiza segun el principio de separacién
de poderes.

En términos administrativos, se divide en regiones, departamentos, provincias,
distritos y centros poblados. Los gobiernos subnacionales totalizan 1.897 organismos, de
los cuales 26 corresponden a los gobiernos regionales.

Los gobernadores regionales y los alcaldes son elegidos mediante elecciones
ciudadanas cada 4 afos (Ley N° 26.864).

El actual proceso de descentralizacién se remonta a 1989, cuando se crearon 12
regiones autbnomas que, sin embargo, nunca fueron implementadas y no llegaron a contar
con recursos propios. En el afio 1992, se crean los Consejos Transitorios de Administracion
Regional (CTAR) en cada uno de los departamentos.

Posteriormente, en el afio 2002 se dict6 la Ley de Base de la Descentralizacion que
estipuld los principios, objetivos y criterios del proceso de descentralizacion, ademas de
establecer las competencias de los tres niveles de gobierno. La ley se hizo cargo de los
bienes y recursos de los gobiernos regionales y locales, los planes y presupuestos
concertados y participativos y las relaciones de gobierno entre los tres niveles, a la vez que
establecio las juntas de Coordinacion Interregional, que son una instancia de articulacion
regional que agrupa a gobiernos regionales que comparten un mismo espacio
geoecondmico, manteniendo su autonomia politica y administrativa.

El afio 2003 se aprob6 la Ley Organica de Municipalidades que establecio la
organizacion, competencias, clasificacion y régimen econdémico de las municipalidades,
ademas de normar las relaciones entre municipalidades y los mecanismos de participacion
ciudadana y rendicion de cuentas.

En cuanto a la institucionalidad de la descentralizacion, en su momento existié un
Consejo Nacional de Descentralizacion, que fue eliminado en el afio 2007. Su mision era
conducir, ejecutar, monitorear y evaluar las transferencias de competencias y funciones del
gobierno central a los gobiernos regionales y locales.

El proceso de descentralizacion quedd a cargo de la Presidencia del Consejo de
Ministros, de donde depende la Secretaria de Descentralizacion. Esta secretaria es la
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instancia articuladora de la descentralizacion que actia como un érgano consultivo y cuenta

con un Consejo de Coordinacién Intergubernamental integrado por representantes de los

distintos niveles de gobierno.

El gobierno central efectla alrededor del 58,1% de los gastos y recauda el 95,2% de
los recursos. Los gobiernos subnacionales materializan alrededor del 41,9% del gasto
(Banco Interamericano de Desarrollo, 2018) . Asimismo, los gobiernos subnacionales en
Perl tienen la posibilidad de endeudarse con limites respecto de sus ingresos (CEPAL,
2011).

Dentro de los recursos asignados desde el Gobiernos Central a los gobiernos
subnacionales, destaca el Fondo de Compensacion Regional (FONCOR) que se constituye
con los recursos de todos los proyectos de inversion de alcance regional, y de los recursos
provenientes del proceso de privatizacion y concesiones. (Ley N° 27.783). Asi como los
montos que defina la Ley de Presupuesto del Sector Publico (D.L. 955).

Se distribuye proporcionalmente entre todos los gobiernos regionales con criterios
de equidad y compensacién, considerando factores de pobreza, necesidades insatisfechas,
ubicacién fronteriza, poblacién, aporte tributario al fisco e indicadores de desempefio en la
ejecucion de inversiones (Ley N° 27783, Ministerio de Economia y Finanzas de Peru,
2002).

El proceso de descentralizacion en Perl muestra avances significativos en las
ultimas décadas, especialmente desde la creacion de los Gobiernos Regionales. De acuerdo
con Serrano y Acosta (www.risimp.org, 2011) este rapido proceso de descentralizacion ha
tenido dificultades asociadas con la poca capacidad de los Gobiernos Regionales de generar
proyectos politicos en sus territorios.

Segun Eduardo Ballon (2017), este proceso fracaso por la corrupcion y recalca que
en la historia de Peru se han producido 5 0 6 intentos de descentralizacién y todos han
fracasado.

El Banco Interamericano del Desarrollo (2007), ha detectado una serie de problemas de
disefio que han afectado el proceso de descentralizacién en Peru:

e La desagregacion de los Gobiernos Subnacionales en Per( es muy amplia, dificultando
la viabilidad fiscal.

e La normativa de ese pais hace muy simple la creaciébn de nuevos Gobiernos
Subnacionales. Esto puede complicar el orden fiscal y la organizacion de la estructura
de gobierno del pais.

e Dificultad en la rendicion de cuentas dado el ordenamiento de la normativa subnacional
del pais.

e Se han transferido competencias, pero no responsabilidades de gasto.

e Existencia excesiva de fondos y transferencias hacia los gobiernos regionales, que
ademas no cumplen con el objetivo de compensacion interregional.

2.1.2- Colombia

La Republica de Colombia esta ubicada al noroccidente de América del Sur, tiene
una superficie de 2.070.408 km con una poblacion de 50,88 millones habitantes (Banco
Mundial, 2020). De acuerdo con la Constitucion de 1886 este pais fue definido como un
estado centralizado politicamente y descentralizado administrativamente. Transcurrido
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cierto periodo de tiempo y con ello multiples situaciones politicas y sociales, se generaron
diversas demandas al estado por mayor participacion. Como consecuencia de lo anterior, a
fines de los ochenta, se aunan esfuerzos para presionar por una nueva constitucion la que
derivo en la de 1991 y que acelerd el proceso de descentralizacion acompafiado de un
mayor porcentaje de ingresos a los municipios y departamentos.

Colombia esté organizada en 32 departamentos descentralizados y el distrito capital
de Bogota, sede de Gobierno Nacional. Estos departamentos son autdnomos y estan a
cargo de un Gobernador acompafiado de una asamblea de diputados, todos definidos en
elecciones populares.

Los departamentos se componen de municipio, que constituyen un segundo nivel de
division administrativa. Colombia posee 1.122 municipios® con autonomia politica fiscal y
administrativa de acuerdo con su constitucion y las respectivas leyes que los regulan.

Como se indicé la descentralizacion territorial de este pais se origind por problemas
internos pero coincidié con factores externos como la liberacién de los mercados,
diversificacion de las economias, convertir las regiones en centros de desarrollo econémico,
evitar la concentracion de la actividad y por ende de la poblacién en las grandes ciudades.

Los objetivos tenidos en consideracion para el proceso de descentralizacion es que
las unidades territoriales gocen de mayor autonomia del Gobierno Nacional para la gestion
de sus intereses, con derecho a gobernarse por autoridades propias y administrar sus
recursos para el cumplimiento de sus funciones. En este contexto, se pretenden obtener
mayores logros en materias de provision de infraestructura de bienes y servicios locales,
niveles minimos de educacion, salud, agua potable y saneamiento, etc.

Para los propositos comentados ha sido necesario precisar funciones entre niveles de
gobierno, definir fuentes de financiamiento y responsabilidad politica.

De esta manera a los municipios no solo les corresponden los temas de
infraestructura sino que también preocuparse del pago de personal de salud, de educacion, y
pagos de subsidios en beneficio de la poblacion. A los departamentos la administracion de
los servicios de salud, y educacion. El nivel nacional conserva las funciones de
planificacion, determinacion de las politicas publicas, la regulacion, entre otras que afectan
al pais en su conjunto.

Respecto de las fuentes de financiamiento al nivel nacional le corresponden los
ingresos publicos por impuestos a la renta, impuesto al valor agregado y al comercio
exterior. A los municipios y departamento los ingresos derivados de impuestos tipicos de
municipios; impuesto predial, de la industria y comercio (patentes licencias) y a los
departamentos, ingresos derivados de impuestos a los cigarrillos, cervezas y licores. Con el
incremento del proceso de descentralizacion también se incrementaron las transferencias
desde el nivel nacional. Cabe sefialar que en esta nacién, y como otra fuente de ingresos,
los gobiernos municipales y departamentales tiene autorizacion para endeudarse
internamente, hasta un maximo del 30% de sus disponibilidades ordinarias.

Ademas, en materias de financiamiento, el gobierno colombiano cuenta con el
Fondo Nacional de Regalias (FNR), creado el afio 1994, y que consiste en la realizacion de

2 Codificacién de la Divisién Politico-Administrativa (DIVIPOLA), 2012.
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transferencia a los municipios y departamentos para financiamiento de actividades
relacionadas con promocion de la mineria, cuidado del medio ambiente y en general
proyectos de inversion regional (parecido al FNDR de Chile). A diferencia de Chile se
debe postular a los fondos con proyectos de inversion.

Por ultimo, la Ley N° 1.625 (2013) define una entidad administrativa denominada
“areas metropolitanas”, que se componen actualmente por (reconocidas y configuradas):

e Area Metropolitana del Valle Aburra

e Area Metropolitana de Bucaramanga

e Area Metropolitana de Barranquilla

e Area Metropolitana de Cucuta

e Area Metropolitana de Centro Occidente

e Area Metropolitana de Valledupar

2.1.3.- Argentina

La poblacion de Argentina segin el Banco Mundial, en el afio 2019, estimé la
poblacion de Argentina en 44.938.712 habitantes. De acuerdo con el articulo primero de
Constitucional Politica del afio 1853 de este pais, se establece que este gobierno es
representativo republicano federal, y se organiza segun el principio de separacion de
poderes.

En términos administrativos segun la reforma constitucional del afio 1994, tiene
2.242 gobiernos subnacionales, incluyendo 24 jurisdicciones, 23 Provincias y una Ciudad
Autdénoma, en un segundo nivel existen departamentos, partidos y comunas.

Un estado federal es un estado descentralizado al menos en un primer nivel. En
Argentina las provincias anteceden a la Nacion en el sentido constitucional que ésta so6lo
posee las atribuciones que aquéllas deleguen de manera explicita.

El proceso de descentralizacion desde mediados de la década del 1970 a la fecha se

ha realizado con traspaso de competencias y responsabilidades desde el nivel central a las
provincias, pero no ha estado acompafiado de igual magnitud por traspaso de recursos.
En términos fiscales el panorama predominante es el de una relativamente avanzada
descentralizacién del gasto, especialmente en el terreno de la politica y los servicios
sociales, junto con la persistencia de una marcada centralizacion de los ingresos. Se
mantiene en efecto una fuerte dependencia de los estados provinciales respecto de los
recursos recaudados por el gobierno nacional. Sélo la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
recauda mas de 90 por ciento de sus ingresos. Hay una decena de estados provinciales
(Buenos Aires, Cordoba, Santa Fe, La Pampa, Neuquén, Santa Cruz, Chubut, Tierra del
Fuego, Rio Negro y Mendoza) que recaudan entre uno y dos tercios de sus ingresos totales,
mientras el resto lo hace en menos de un tercio, e incluso dos provincias (La Rioja y
Formosa) dependen en méas de 90% de recursos transferidos desde el estado nacional.

La dependencia de recursos coparticipables provenientes del estado federal es
menos aguda para las provincias que perciben regalias por la explotacion de recursos
minerales, pero en este caso el nivel y la sustentabilidad de esta fuente de ingresos esta
directamente ligada a la politica de las empresas en cuyo beneficio se privatizo la actividad,
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y del marco normativo general definido por el estado federal en el momento de efectuarse

la privatizacion.

El gobierno central efectla alrededor del 54%3 de los gastos de los recursos. Los
gobiernos subnacionales el materializan alrededor del 46% del gasto, desagregado en gasto
provincial 38% y Municipal de 8%. Asimismo, tienen facultades para endeudarse con
ciertas restricciones referidas a los ingresos corrientes (CEPAL, 2018).

El pilar central del financiamiento Provincial de Argentina estd dado por la Ley N°23.548

que establece el Régimen Transitorio de Distribucion entre la Nacion y las Provincias, a

partir del 1° de enero de 1988.

Esta ley posee una estabilidad especial ya que se trata de una “ley convenio”
estableciendo en la reforma del afio 1994 al Congreso la facultad de legislar en materia de
coparticipacion de impuestos y ademas debe contar con la aprobacion de las provincias.

El federalismo fiscal presenta las siguientes falencias (Morado 2013):

e Falta de correspondencia fiscal, definida como la relacién entre gastos y recaudacion
local, cada nivel de gobierno debe recaudar de acuerdo con lo que pretende gastar, por
lo cual proponen vincular lo méximo posible los tributos con la capacidad local de
recaudacion.

e Desincentivos a la recaudacion de recursos propios: las provincias son muy
dependientes de las transferencias por coparticipacion, sino se endeudan, pero no hacen
esfuerzo por recaudar mas, ya que no tienen ningun incentivo para hacerlo.

e Incentivos a la expansion del gasto: mientras méas reciben, mas gastan. No hay control
ni restricciones al gasto.

e Prociclicidad de la recaudacion y por ende del gasto: en épocas de bonanza se gasta mas
y en épocas de recesion se gasta menos. Esto deberia ser a la inversa, generando fondos
anticiclicos en las épocas de abundancia, para enfrentar las épocas de crisis.

o Falta de equidad vertical y horizontal

4

2.1.4.-Paraguay

La Republica del Paraguay esta situado en la zona central de América del Sur, tiene
una superficie de 406 752 km?y es el quinto pais mas pequefio de América del Sur, cuenta
con una poblacion de 7,1 millones de habitantes (Banco Mundial, 2020). Es un Estado
unitario, y su territorio se compone por un distrito capital mas 17 departamentos, su capital
esta en la ciudad de Asuncion.

Paraguay, estd organizado en forma de Estado Unitario, confirmado en
la Constitucion de 1992, que asegura la division de poderes. De acuerdo a este texto
constitucional, se constituye como un Estado de derecho, unitario, indivisible,
y descentralizado.

El presidente es el jefe de estadoy/o jefe de gobierno. Tiene, entre otras
atribuciones, la facultad de nombrar y remover a sus ministros, quienes estan a cargo de sus

3 BID, 2016, Alberto Porto, Transferencias intergubernamentales y disparidades fiscales a nivel subnacional en Argentina.

4 En la constitucion politica de Argentina, Articulo 75 en su segundo inciso establece que “La ley convenio” tendra como Cédmara de
origen el Senado y debera ser sancionada con la mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de cada Camara, no podra ser
modificada unilateralmente ni reglamentada y sera aprobada por las provincias.
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respectivas carteras que, bajo la direccion del presidente de la Replblica, promueven y
ejecutan las politicas publicas, en las diversas competencias.

El gobierno de cada departamento es ejercido por un gobernador y por una Junta
Departamental, electos por voto directo de los ciudadanos radicados en los respectivos
departamentos, en comicios coincidentes con las elecciones generales, y duran cinco afnos
en sus funciones. EI gobernador representa al Poder Ejecutivo en la ejecucién de la politica
nacional. El gobierno de los Municipios esta a cargo de unintendentey de una Junta
Municipal, electos popularmente.

Los 17 departamentos de Paraguay constituyen la primera division politica
administrativa del pais. De esta manera, en su region oriental se concentran 14 de ellos y
la occidental 3. A ellos se suma la capital que es un distrito, pero que para efectos
censales es considerada como un departamento. EI pais cuenta, ademas con 254 municipios
que equivalen a distritos, mas Asuncién, y a su vez estan divididos en areas urbanas y
rurales.

La Constitucion de 1992 1le reconoce a los departamentos vy distritos
la autonomia politica, administrativa y normativa para la gestion de sus intereses y
de autarquia en la recaudacién e inversion de sus recursos, esto se refleja especialmente en
los impuestos territoriales.

El financiamiento de los gobiernos subnacionales corresponde a:

e Generacion de recursos propios, sean impuestos o ingresos no tributarios (royalties,

tasas municipales, derechos, etc.)

e Transferencias intergubernamentales

e Deuda
Existen transferencias especiales a gobiernos subnacionales especificos como las
compensaciones a las municipalidades del departamento de Canindeyu por la desaparicion
de las cataratas Saltos del Guaird como consecuencia de la construccion de la represa de
Itaipd. En este ultimo caso, la Entidad Binacional Itaipa (EBI) genera ingresos para
Paraguay a través de los royalties, que consisten en fondos transferidos a Paraguay por la
utilizacion del potencial hidraulico del rio Parana para la produccion de energia eléctrica en
la represa. Ademas, por cesion de energia, que corresponde a la compensacion por la
comercializacion de la energia no utilizada en el pais, que se vende al mercado brasilefio.

Estos recursos son depositados en la cuenta del Ministerio de Hacienda, en el Banco
Central del Paraguay (BCP). Desde 1989, los recursos provenientes de los royalties son
transferidos al Estado paraguayo, mientras que la canalizacion de los fondos adicionales en
concepto de compensacion por cesion de energia se inicio recién en el 2011.

En Paraguay existen dos normativas claves que disponen el sistema de distribucion
de los recursos provenientes de las hidroeléctricas Itaipu y Yacyreta. Por un lado, la Ley N°
3984/2010, que establece la distribucion y deposito de parte de los denominados “royalties”
y “compensaciones debido al territorio inundado” a los gobiernos departamentales y
municipales.

Al respecto, la normativa estipula que anualmente el 50% de los recursos debe ser
canalizado a la Administracion Central, el 5% a las gobernaciones afectadas y no afectadas
por la construccién de las represas Itaipu y Yacyreta. Ademas, se contempla que los
municipios afectados recibiran el 15% y el 25% los no afectados.
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Por ltimo, el informe CEPAL “Descentralizacion fiscal: el caso paraguayo” -
Series de CEPAL, respecto del proceso de descentralizacion realiza el siguiente analisis de
la situacién de Paraguay en estas materias:

“Las transferencias que el gobierno central normalmente realiza hacia el sector

publico se limitan a la provision de recursos para algunas de sus entidades

descentralizadas. EI modesto resultado hasta ahora mostrado en la experiencia
paraguaya, en parte es ldgico, si se considera la propia insipiencia del proceso, pero

también se relaciona con la poca efectividad en la asignacion de competencias y

funciones en el campo operativo. Al respecto, se puede observar que los servicios

publicos basicos y los gastos relacionados a los sectores sociales contindan bajo el
manejo del Gobierno Central. Los servicios sociales permanecen con cierta
exclusividad bajo los Ministerios y los servicios basicos siguen operando dentro del
esquema de Entidades Descentralizadas del Gobierno Central. Prevalece una muy
baja asignacion de responsabilidades de gasto a nivel de gobiernos subnacionales,
asi como una limitada capacidad del gobierno central para enfrentar los gastos en
servicios publicos. Situacion ésta que se deriva tal vez mas directamente de las
propias condiciones economicas del pais que de una limitada voluntad politica, pero
que puede poner obstaculos al proceso de descentralizacion. El reciente proceso de
descentralizacion fiscal en el Paraguay tiene superados importantes aspectos
estructurales pero todavia se encuentra funcionando en un modesto nivel de
actividades y recursos” (CEPAL: “Descentralizacion Fiscal: el caso paraguayo,
1996)

2.2.-Descentralizacion Fiscal en Chile

2.2.1.-Antecedentes

A lo largo de la historia reciente del pais ha habido avances en el dmbito de la
descentralizacién. Por ejemplo, la Constitucion de 1925 incorpor6 las Asambleas
Provinciales. También en 1974, cuando se dio comienzo a un proceso de reforma
administrativa, credndose la Comisién Nacional de la Reforma Administrativa (CONARA).
En dicha instancia se crearon 13 regiones, incluyendo una Region Metropolitana. Luego, en
la década de los noventa, se crearon los gobiernos regionales.

Con todo, el diagnostico sobre el nivel de descentralizacién en Chile era hasta hace
muy pocos afios, tan solo una década atras, deficiente, con un Estado muy centralizado.

Sin embargo, se han abordado reformas en lo mas reciente que, aunque con poco
historial de existencia, parecen avanzar en la direccién correcta para un proceso de
descentralizacién fiscal sostenible (Martinez-Vazquez y Korczyc, 2020). Cabe en especial
destacar tanto la Ley N°21.073, que Regula la Eleccion de Gobernadores Regionales y
Otros Aspectos, como la Ley N°21.074, de Fortalecimiento de la Regionalizacion del Pais,
que generan un marco apropiado para la descentralizacion fiscal, administrativa y
democratica, aun cuando todavia persisten desafios para su implementacion (lrarrazaval y
Rodriguez, 2018).
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Asimismo, el Poder Ejecutivo ingreso en septiembre del afio 2020 al Parlamento un
proyecto de ley que “fortalece la descentralizacion financiera de los Gobiernos Regionales,
establece normas sobre responsabilidad fiscal y creacion de nuevos fondos” (Boletin N°
13.815-05).

Recientemente el Banco Mundial publicé un estudio sobre Chile denominado
“Piezas para el Desarrollo de Chile: Notas de Politica para Chile” (2021) que contiene un
capitulo sobre descentralizacion fiscal (“Descentralizacion Fiscal: Mejorar la eficiencia del
Estado y la igualdad regional”). En este capitulo se menciona que se han dado pasos para
avanzar en la descentralizacion fiscal. Se hace énfasis en el proyecto ley de ley mencionado
anteriormente: “El proyecto de ley es un paso hacia adelante, pero esta lejos de ser una
descentralizacién fiscal integral. Entre los cambios mas positivos, el proyecto busca tener
mayor certeza sobre los flujos de ingresos dada una programacion financiera de inversiones
de mediano plazo, y aumenta la proporcion de fondos gque son asignados en base a un
criterio mas explicito. Sin embargo, existe consenso de que queda mucho por mejorar...”

Segln la actual la constitucion de Chile®, el Estado Chileno es unitario y
descentralizado territorialmente. Por lo anterior, la administracion financiera esta a cargo
del nivel central, y los Gobiernos Subnacionales se componen de 361 instituciones:
gobiernos regionales (16) y las municipalidades (345). La estructura del gobierno central de
Chile incluye a los gobiernos regionales, por ende estos se incluyen en los calculos fiscales
de este y estan afectos a la regla fiscal del pais. En el caso de las municipalidades, estas no
forman parte del gobierno central, incorporandose dentro del denominado gobierno general
de Chile.

Sin embargo, el 4 de septiembre de 2022 se efectuard un plebiscito en el pais para
someter a votacion ciudadana una nueva constitucion elaborada por una Convencion
Constitucional®, esta otorgara mayores atribuciones a los gobiernos regionales, entre ellas
autonomia financiera’.

2.2.2.-Avances en la Descentralizacion Financiera en Chile
Chile ha desarrollado un proceso gradual de descentralizacion, considerando la
heterogeneidad entre las regiones del pais:

Cuadro N° 2: Heterogeneidad Regional de Chile

. Pobreza PIB Regional
Region Por Ingresos (MMS)
(%) Multidimensional (%)
Tarapaca 14,0% 24,9% 3.615.846
Antofagasta 9,3% 16,4% 14.672.119
Atacama 9,5% 23,2% 3.265.882
Coquimbo 11,7% 22,6% 4.300.149
Valparaiso 11,3% 19,0% 12.009.168

5 Existe una Convencion Constituyente en Chile trabajando en una nueva constitucion.

¢ Organo constituyente de la Replblica de Chile encargado de redactar una nueva Constitucién Politica de la Republica luego del
plebiscito nacional realizado en octubre de 2020.
" NUmero 2 de la Vigesimotercera disposicion transitoria de la Propuesta Constitucion Politica de la Republica de Chile 2022.
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O'Higgins 10,0% 18,5% 6.707.754
Maule 12,3% 22,5% 4.947.234
Biobio 13,2% 17,4% 11.071.587
Araucania 17,4% 28,5% 3.984.698
Los Lagos 11,3% 25,5% 4.805.573
Aysén 6,6% 19,0% 898.453
Magallanes 5,7% 10,8% 1.720.326
Metropolitana 9,0% 20,0% 65.889.019
Los Rios 12,2% 22,2% 1.942.579
Aricay

Parinacota 11,9% 21,8% 1.107.045
Nuble 14,7% 24.,6%

Total Pais 10,8% 20,7% 141.140.869

Fuente: CASEN 2020 para pobreza por ingreso y 2017 para pobreza multidimensional (no
hay datos para esta variable en CASEN 2020), CENSO 2017, Banco Central.

De acuerdo estos con estos indicadores de vulnerabilidad y de desarrollo, se aprecia
la diferencia entre las regiones del pais, por ejemplo el PIB de la region de Antofagasta es
16 veces el de Aysen (no obstante que una comparacion mas precisa seria mediante el PIB
per Cépita).

Algunos hitos importantes en las Gltimas décadas a partir de la regionalizacion del
pais, en el afio 19748, se puede destacar lo siguiente:

Cuadro N°3: Hitos en Descentralizacion Financiera Gobiernos Regionales

Fuente: Elaboracion propia (periodo 1974-2020).

8 Fueron creadas durante el proceso de regionalizacion llevado a cabo a mediados de los afios 1970, reagrupando a las antiguas provincias
en regiones.
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e Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR): ElI Fondo Nacional de Desarrollo
Regional fue mencionado por primera vez en el Decreto Ley N°575 del ano 1974: “Sin
perjuicio de los fondos que se asignen sectorialmente a las regiones, existira en el
Presupuesto de la Nacién un Fondo Nacional de Desarrollo Regional...”. EI FNDR se
define en el articulo 115 de la Constitucion de Chile como una fuente de financiamiento
de la inversion regional. A su vez, la Ley Orgénica Constitucional sobre Gobierno y
Administracion Regional, Ley N°19.175, estipula que “El Fondo Nacional de Desarrollo
Regional es un programa de inversiones publicas, con finalidades de desarrollo regional
y compensacion territorial, destinado al financiamiento de acciones en los distintos
ambitos de desarrollo social, econémico y cultural de la region, con el objeto de obtener
un desarrollo territorial arménico y equitativo”. La distribucion del 90% de este fondo se
efectuard entre las regiones, asignandoles cuotas regionales, tomando en consideracion
la poblacion en condiciones de vulnerabilidad social y las caracteristicas territoriales de
cada region. El 10% restante del Fondo sera asignado durante cada afio a los gobiernos
regionales desde la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, de acuerdo
con criterios de estimulo a la eficiencia (5%) y para gastos de emergencia (5%).

En el Decreto Supremo N°132, de 2007, del Ministerio del Interior, se regulan los
procedimientos de operacién y distribucién del Fondo.

El presupuesto del FNDR del afio 2021 (100%) asciende a $418.200 millones,
incluyendo los recursos distribuidos en los Gobiernos Regionales (90%) y en SUBDERE
(10%).

e Ley N°19.175 (1992), Organica Gobiernos Regionales: Los Gobiernos Regionales
fueron creados en el pais a partir de la promulgacién de esta ley, lo que constituy6 un
significativo avance para el proceso de descentralizacion. Se definieron como
organismos auténomos liderados por los Intendentes, se encargan de la administracién
superior de las regiones, se preocupan por el desarrollo arménico y equitativo del
territorio. Su principal labor es la planificacion y la confeccién de proyectos que
impulsen el desarrollo econémico, social y cultural de las regiones, tomando en cuenta la
preservacion y mejoramiento del medio ambiente y la participacion de la comunidad.

e Ley N°20.678 (2013), Eleccion Consejeros Regionales: En cada una de las regiones de
Chile existe un Gobierno Regional, constituido por el intendente y consejo regional. El
consejo regional tiene por finalidad hacer efectiva la participacion de la comunidad
regional y tiene facultades normativas, resolutivas y fiscalizadoras.

A partir del afio 2013 los Consejeros Regionales son elegidos mediante votacion directa
de los ciudadanos.

e Leyes N°20.990 (2017) y 21.073 (2018), Eleccion Gobernadores Regionales: Con estas
leyes, se determind y regulo la eleccion de la nueva autoridad regional -Gobernador
Regional-. Lo anterior implicara un cambio profundo en las decisiones regionales, ya
que desde julio de 2021 la autoridad regional es elegida por la ciudadania, al contrario
de los exintendentes que eran designados por el Presidente de la Republica de turno. En
esta ley, se separan las funciones de gobierno interior de las de administracion,
guedando las primeras radicadas la figura del Delegado o Delegada Presidencial
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Regional, que es el representante del Presidente de la Republica en la respectiva region y
las funciones de administracion a cargo del Gobernador Regional y su Consejo.

e Ley N°21.074 (2018), Fortalece los Gobiernos Regionales: Esta ley que se encuentra en
implementacion, incorpora, entre otras cosas, la creacion de nuevas Divisiones en cada
gobierno regional, asimismo, considera la creacion de &reas metropolitanas y la
factibilidad de efectuar transferencias de competencias desde el nivel central hacia los
gobiernos regionales. Esta ley fortalece los Gobiernos Regionales, especialmente en lo
relativo a los recursos humanos, ya que todo lo anterior, significarg, la contratacion de
252 funcionarios (lo que significa aproximadamente un aumento del 13% en las
dotaciones regionales).

e Ley N°21.210 (2020), Modernizacién Tributaria: a partir del afio 2021, los gobiernos
regionales recibiran recursos por aplicacion de la Ley N°21.210 (reforma tributaria),
segun la inversion privada que se materialice en las regiones. La contribucion tendra
asociada una tasa del 1% a ser aplicada sobre el valor de adquisicion de todos los bienes
fisicos del activo inmovilizado que comprenda un mismo proyecto de inversion, en la
parte que exceda la cantidad de US$ 10 millones.

Esta ley, garantiza un aporte minimo de $ 27.200 millones y $53.136 millones en los
afios 2021 y 2022 respectivamente. En régimen, se esperan que los Gobiernos
Regionales reciban aproximadamente $ 89.000 millones.

2.2.3.-Presupuesto Afio 2022 Gobiernos Regionales

El presupuesto del afio 2022 de los Gobiernos Regionales, inicia un proceso de
cambios en la estructura presupuestaria de los Gobiernos Regionales, de forma de dotarlos
de mayor autonomia en las decisiones presupuestarias. ES asi como, se crea un programa
presupuestario nuevo en la partida Ministerio del Interior y Seguridad Pablica, en que se
consideran montos globales para funcionamiento y para inversion regional, siendo el
Gobernador Regional con aprobacion de los respectivos Consejos Regionales quienes
propondran la distribucion entre los diferentes rubros de gasto de los montos
correspondientes a sus regiones. En el caso de los presupuestos de funcionamiento, la
unica restriccion es el monto del gasto personal y algunas glosas presupuestarias, es decir el
resto de los rubros de gasto, los determina el Gobierno Regional. Por el lado de la inversion
regional, se crean 2 nuevos fondos: el Fondo de Apoyo a la Contingencia Regional que
reemplazard en gran medida las actuales “Provisiones de SUBDERE” y el Fondo de
Equidad Interregional en los Gobiernos Regionales, el cual serd complementario al FNDR
y privilegiara las zonas extremas y territorios rezagados del pais.

En términos de programas presupuestarios, en el afio 2021 hay 34 programas
asociados a GORES y en 2022 existira solo 1.

Estos cambios presupuestarios no son necesariamente definitivos, con seguridad en
los préximos afios se seguirdn profundizandose con el fin de avanzar en la
descentralizacion financiera.
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3. Conclusiones
La descentralizacion financiera ha sido es un proceso gradual que debe ajustarse a las
condiciones iniciales de cada pais, como por ejemplo las diferencias de Desarrollo.

Cuadro N° 4: Caracteristicas Gobiernos Subnacionales

Indicadores Perl Colombia | Argentina | Paraguay Chile
Poblacion 32’97 50’88 44’94 .7’1 19,12 millones
millones millones millones millones

Estado Unitario Unitario Federal Unitario Unitario

N® Gobiernos 1.897 1.134 2.242 272 361

Subnacionales

N° Gobiernos 26 33 24 18 16

Regionales

Eleccion por

Sufragio

Autoridades Sl Sl Sl Sl Sl

Regionales

0

% Gasto 41.6% 45% 46% 6,4% 15,6%

Subnacional

Trar]sferenmas S| S| S| S| S|

Nacionales

Impuestos S| S| S| S| S|

Locales

Endeudamiento Sl Sl Sl Sl NO

Fondo Fondo FNDR y Fondo

Reqi FONCOR | Nacional de NO NO Equidad
egionales . .

Regalias Interregional

Fuente: Elaboracion propia en base a datos oficiales de los respectivos paises.

En el cuadro se hace un analisis comparativo de paises de Sudamérica similares a
Chile (unitarios), mas un pais federal (Argentina), todos de la misma region.

De acuerdo con los paises estudiados, el pais con un régimen federal (Argentina) es
el que muestra un mayor gasto en los Gobiernos Subnacionales (46% respecto del gasto del
Gobierno General), mientras que el pais con un menor gasto es Paraguay (6,4%). Destaca el
caso de Colombia, pais con un régimen unitario, con un gasto del 45%.

En todos los paises analizados, la autoridad regional es electa mediante votacion de
la ciudadania, siendo Chile el Gltimo pais en incorporar este sistema, asumiendo los
primeros gobernadores electos en julio del afio 2021.

El proceso de descentralizacién se ha profundizado en este grupo de paises en las
ultimas décadas, con medidas similares pero distinta gradualidad en su implementacion.
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Asimismo, en todos los casos estudiados el financiamiento de los gobiernos subnacionales
proviene de transferencias de los gobiernos centrales y de impuestos locales, variando la
importancia de cada uno entre los diferentes paises.

En el caso de la deuda publica, en todos los casos analizados, con excepcion de
Chile, existe la opcion del endeudamiento asociado en términos generales a un porcentaje
de los ingresos corrientes de los gobiernos regionales.

Por ultimo, es relevante destacar la existencia en algunos casos de los denominados
“Fondos Regionales” como el FONCOR en el caso de Per(, que estd asociado con los
recursos provenientes del proceso de privatizacion y concesiones y de los montos que se
definan en la Ley de Presupuestos. En el caso de Colombia, existe el Fondo Nacional de
Regalias asociado con recursos provenientes de la explotacion de recursos naturales no
renovables. En el caso de Chile, estd el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) y a
partir del afio 2022 existird un fondo de convergencia denominado “Fondo de Equidad
Interregional”. Estos fondos de convergencia son comunes en bloque econdmicos como en
la Union Europea (Fondos Estructurales y de Inversion) y el MERCOSUR (Fondo para la
Convergencia Estructural FICEM), que buscan reducir brechas respecto de algun indicador
base como el PIB per capita.

Con todo lo anterior se aprecia que en cada pais el proceso se ha desarrollado con
diferentes énfasis, gradualidades y tiempo de implementacién. En el caso de Chile, este
proceso se ha profundizado en las Gltimas décadas y especialmente en los Ultimos afios con
la eleccion de los Gobernadores, de los Consejeros Regionales, transferencias de
competencias y proximamente con la incorporacion de areas metropolitanas, entre otros.

Una variable relevante en este proceso es la diferencia territorial, que debe ser
resuelta, antes de dotarlos de mayor autonomia fiscal.

La Ley de Presupuestos del afio 2022, inicié un proceso de cambios en la estructura
presupuestaria de los gobiernos regionales, (con un presupuesto de transicion), que
permitird gradualmente a las autoridades regionales tener mayores grados de autonomia
presupuestaria.

Quedan pendiente decisiones sobre rentas regionales para los gobiernos regionales,
mayor profundizacion de las transferencias de competencias, una ley de responsabilidad
fiscal regional, entre otros.

Respecto del primer punto, y de acuerdo con la experiencia internacional, de
incorporarse, un primer paso podrian ser los denominados impuestos verdes, asociados a la
extraccion de los recursos naturales, a la contaminacion entre otros. Lo anterior requeriria
considerar las diferencias territoriales y que no todos tendran las mismas posibilidades de
generar ingresos mediante estos impuestos, lo que hara necesario desarrollar algun fondo de
convergencia, que compense a los territorios que no sean capaces de generar impuestos.

Respecto de lo segundo, y de acuerdo con la Ley N° 21.074, en los préximos meses,
los gobiernos regionales podran solicitar el traspaso de competencias, las que deberan
considerar el traspaso de funciones, recursos humanos y financieros segin corresponda.
Esta ley también permitira a los gobiernos regionales implementar “areas metropolitanas”
que se definen como la extension territorial formada por dos 0 mas comunas de una misma
region, unidas entre si por un continuo urbano que contenga espacios construidos que
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compartan la utilizacion de diversos elementos de infraestructura y servicios urbanos, y
que, en su conjunto, superen los 250.000 habitantes (BID, 2019).

Por ultimo, esta mayor autonomia debe ir acompafiada de una ley de
responsabilidad fiscal regional que determine deberes y responsabilidades de los gobiernos
regionales.
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