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LOS TRES DILEMAS DE LA
DESCENTRALIZACION FISCAL

por LEONARDO E. LETELIER S.*

Sumario: |. Introduccion. 1. El dilematedrico. I11. El dilema empirico. V. El dilema
politico. V. Conclusiones.

Resumen

Este trabajo plantea que la politica econdmica debe resolver tres
dilemas bésicos para ser implementada exitosamente. Estos son: el
dilema tedrico, €l dilema empirico y el dilema politico. Se ha revisado
el estado del debate en cada uno de los dilemas sefidlados para el caso
de la descentralizacion fiscal. En la esfera teorica, € andlisis de la
implementacion de politicas descentralizadas en |a esferafiscal hatran-
sitado desde la vision normativa tradicional hacia una concepcién ana-
litica en la cual predominan elementos de la nueva economia politica.
En lo empirico, la DF no parece tener efectos claros sobre el creci-
miento, aungue si sobre la calidad del gasto publico y muy en particular
sobre la educacion. Respecto al dilema politico, el grado de aceptacion
democratica de los procesos descentralizadores parece depender de
factores de contexto que solo pueden cambiar en el largo plazo. Este
es el caso del nivel de ingreso del votante mediano, la homogeneidad
de la paoblacion y la propia influencia econémica, politica y cultural
de la globalizacion.

I. Introduccién
En todos los ambitos de la politica fiscal hay tres dilemas que con-
* |ngtituto de Asuntos Publicos. Universidad de Chile.
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viven en el debate académico, y sobre |os cuales recaen méritos propios
segun €l caso. El primero, y probablemente méas importante, es € di-
lema tedrico. Lapreguntacentral en este caso essi la politicaespecifica
sobre la cual hablamos se justifica en razon de los parametros aceptados
de la ciencia econémica moderna. El @mbito de lo tedrico es, sin em-
bargo, evolutivo e inestable, mas aln en la esfera de las ciencias so-
ciales, sobre las cuales recae el dificil cometido de interpretar el com-
portamiento humano. El segundo dilema es aguel emanado de la ne-
cesidad de validar empiricamente las hipotesis planteadas en el dilema
tedrico. Lo que llamaremos dilema empirico esfruto delaimposibilidad
de redlizar experimentos controlados en economia, circunstancia que
genera un campo fértil —y virtualmente inagotable— de investigacion
cientifica aplicada. Esta Ultima ha sido objeto de sustantivos mejora-
mientos tanto en la disponibilidad de nuevas bases de datos como en
el desarrollo de técnicas econométricas cada vez més sofisticadas. La
pregunta a responder es si los efectos sobre €l bienestar de la politica
en cuestion mejoran en forma significativa el bienestar de la sociedad.
Un tercer dilema, usualmente omitido en la revisién del tema que nos
ocupa, es lo que llamaremos € dilema politico. ES aquel resultante
de la necesidad de trasladar las recomendaciones de politica emanadas
de la solucion del dilema dos (si es que la hubiera) y la consiguiente
aprobacion colectiva, o mejor dicho de la aprobacién del “votante
mediano” (VM), de las recomendaciones que pueden desprenderse del
dilema empirico.

Este ensayo trata sobre los tres dilemas antes mencionados, pero
referidos al @mbito especifico de ladescentralizacion fiscal (DF). Dicha
politica se ha constituido en un punto obligado en la agenda académica
sobre la economia del sector publico, y en un tema de gran relevancia
académica en afos recientes. El origen historico de este impulso se
encuentra posiblemente en las consecuencias histéricas que rodearon
la caida del muro de Berliny €l esfuerzo de modernizacion del Estado
en Europa del Este a partir de 1989. La DF fue vista entonces como
un ingrediente més de una compleja cadena de factores conducentes
a mejorar la eficiencia del sector publico. Aungue matizada por jus-
tificaciones politicas y un entusiasmo evidente por la participacion y
larepresentatividad democratica, el animo descentralizador 11eg6 luego
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a Ameérica Latina, region que en los afios 90 inicid un proceso de
recuperacion de las instituciones democraticas y el abandono de formas
autoritarias de gobierno. En el marco de este escenario general, 1os
tres dilemas antes referidos se encuentran hoy muy presentes en los
foros internacionales, en las propuestas de gobierno de las coaliciones
politicas con aspiraciones de llegar al gobierno y, por cierto también,
en las opciones de politica fiscal entre las cuales cabe decidir una
“mejor” opcion.

El resto del trabajo se encuentra dividido como sigue. La seccion |l
aborda €l dilema tedrico. El dilema empirico es desarrollado en la
seccion 111, En la seccion IV se desarrolla e dilema politico. Las
conclusiones se presentan en la seccion V.

II. El dilema teodrico

El enfoque normativo

Multiples y variados son los argumentos que se han esgrimido a
favor —y también en contra— de la DF. Sin embargo, ellos pueden se-
pararse en dos bloques que han sido reconocidos como referentes obli-
gados en la literatura. Un primer bloque esta conformado por lo que
usualmente se conoce como € enfoque de las finanzas publicas o en-
fogque normativo, cuyo representante mas conocido es Musgrave (1958).
Tal como su propio nombre lo indica, éste intenta establecer normas
gue puedan ser utilizadas por €l responsable politico de las decisiones
fiscales en beneficio de que las mismas sean eficientes y equitativas.
Un aspecto clave y un elemento que lo distingue respecto de desarrollos
tedricos mas recientes es el supuesto implicito de que € Estado actla
como un dictador benevolente. En este espiritu, la vison normativa
suele omitir consideraciones relativas a dificil objetivo de armonizar
las preferencias individuales con |a hipotética existencia de una funcién
de utilidad socia representativa del bienestar colectivo.

Un referente obligado en esta légica es el trabajo de Von Hayek
(1945) y su argumento sobre el papel de lainformacion. Sostiene Hayek
gue un problema fundamental de la sociedad es la administracién de
la informacién necesaria para asignar eficientemente los recursos, la
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cual se encuentra dispersa entre individuos heterogéneos e imprede-
cibles. Se sigue de lo anterior que sdlo la descentralizacién en las
decisiones de consumo y produccién puede lograr la mejor identifi-
cacion y éptimo uso de tal informaciéon. Aungue esta conclusion se
inscribe en el debate —muy significativo en aquel tiempo— en torno a
los méritos del mercado descentralizado versus la planificacion central
como medio de asignar eficientemente los recursos, €l énfasis de Hayek
enlainformaciony suimplicanciaen el temaque nos ocupaes evidente.

Una linea argumental alternativa se ha nutrido del debate en torno
a las fallas del mercado. Entre €ellas, €l concepto de bien publico acu-
flado por Samuelson (1954) y el consiguiente corolario respecto de
que solo los bienes privados pueden generar incentivos apropiados
para la sincera relevacion de preferencias dieron lugar a una certera
reflexion respecto de la pertinencia de tal argumento en el caso de los
bienes publicos locales. El conocido modelo de Tiebout (1956) y su
propuesta de descentralizacion identifican similitudes evidentes entre
la accién de numerosos gobiernos locales que compiten entre si de
forma similar a como lo hacen las firmas individuales en una industria
competitiva. Bajo el supuesto de ausencia de externalidades entre ju-
risdicciones, Tiebout concluye que la competencia libre entre unidades
subnacionales de gobierno independientes y fiscalmente descentrali-
zadas mas la libre movilidad de residentes a través del territorio per-
miten revelar las preferencias (disponibilidad a pagar) sobre bienes
publicos locales a través del “voto con € pi€’. Variadas y profundas
son las interrogantes en torno a referido modelo. La primera'y més
obvia es el grado efectivo de movilidad de los residentes. La segunda
es que, en la préctica, las externalidades entre gobiernos locales suelen
afectar severamente |os incentivos asociados a la prestacion de ciertos
servicios basicos y €l cobro de ciertos impuestos (Oates, 1972). Un
tercer elemento, mas tedrico que practico, dice relacion con el concepto
de “equilibrio” en e modelo de Tiebout. ¢Serd este equilibrio posible
si quienes tienen mayor ingreso deben financiar los bienes publicos
locales de quienes tienen menos? La propia movilidad de | os residentes
de que habla Tiebout puede poner en riesgo sus conclusiones. En un
mundo de gran movilidad de residentes, los méas pobres seguiran alos
Mas ricos en su afén por convertirse en fiee riders de quienes tienen
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mayor ingreso, quienes a su vez escaparan recurrentemente de las co-
munidades mas pobres, generando un ciclo que puede no tener fin.
En una |6gica parecida se encuentra la hipdtesis segin la cual la des-
centralizacién puede potenciar la innovacion en e desarrollo de las
politicas publicas (Rose Akkeman, 1980). Este ha sido un poderoso
argumento en el federalismo americano y favorece la idea de que la
propia libertad en € uso de los recursos publicos de que gozan los
Estados (provincias, regiones) permite potenciar la creacion de politicas
publicas innovadoras y exitosas, las cuales seran luego imitadas por
otras jurisdicciones.

Aun si concedemos crédito a mecanismo de accion del modelo de
Tiebout, queda pendiente definir el ambito especifico de los bienes
publicos locales. Vale decir, aquellos bienes publicos que, por razones
de cercania con los beneficiarios directos de la comunidad local, deben
ser idealmente provistos por e nivel inferior de gobierno. Al respecto
Musgrave, en una escueta pero fundamental referencia en su clasico
texto de Finanzas publicas, sostiene que de las tres funciones basicas
del Estado, sélo la funcion de “asignacion” es susceptible de descen-
tralizar. Las otras dos —redistribucion del ingreso y estabilidad ma-
croecondmica— estan sujetas a significativas externalidades entre ju-
risdicciones, 1o cual hace inconveniente su descentralizacion. Existen
dos dificultades analiticas en la correcta diferenciacion entre cada tipo
especifico de bien publico. Una primera se refiere a hecho de que a
interior de la propia funcion de asignacion, entre la cual se incluyen
las decisiones asociadas con lainversion publica, suelen cohabitar evi-
dentes componentes redistributivos dificiles de obviar (Tresch, 1981).
La segunda es que cada distinto tipo de bien publico posee méritos
propios en dos dimensiones béasicas que definen sus caracteristicas.
Por una parte, cada distinto bien (servicio) publico admite grados di-
versos en lo que a aprovechamiento de lainformacion local se refiere.
Por la otra, las economias de escala inherentes a cada caso son también
diferentes, lo cua implica incorporar consideraciones de costo en la
definicion del tamafio éptimo de cada jurisdiccion y el rango de com-
petencias que sele transfiere. Letelier y Saez (2006) denominan “efecto
Von Hayek” a los beneficios de informacion antes mencionados, y
“efecto escala’, a segundo. Solo el balance especifico entre ambos
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efectos permite al “votante mediano” optimizar debidamente su funcién
de bienestar respecto del grado socialmente deseable de DF.

El enfoque de la eleccion publica

La vision de las finanzas plblicas deja sin resolver un aspecto
fundamental en la reflexion tedrica del tema. Esto es, € inevitable
conflicto resultante de la interaccién entre |as recomendaciones de po-
litica econdmica y los intereses y motivaciones de quienes son repre-
sentantes politicos de la comunidad. Estos dltimos estén a su vez ex-
puestos a incentivos diversos en su cometido de servir a los intereses
de sus electores. Por una parte, desean maximizar la probabilidad de
voto en su favor —o afavor de su coalicion—en las proximas elecciones.
Esto los impulsa a servir a los intereses de la comunidad y a exhibir
un comportamiento en armonia con la maximizacion de la funcion de
bienestar social. Por la otra, su permanencia en el poder los hace po-
tenciales beneficiarios de la captura del Estado, y por esavialosinduce
a comportarse en forma oportunista (Brennan y Buchanan, 1980). Este
dilema exige complementar el enfoque normativo antes descrito en
funcién de los parametros de la moderna economia politica.

La DF no sblo debe ofrecer una eficiente asignaciéon de recursos
desde la perspectiva de la mejor informacion disponible y/o la eventual
semejanza con el model o competitivo. Debe también potenciar el grado
de rendicion de cuentas sobre los responsables politicos de la comu-
nidad. La innovacion basica tras 1o que Oates (2008) denomina la
“segunda generacion” en el debate tedrico en torno a la descentrali-
zacion es laincorporacion explicita de elementos de economia politica
en la evaluacion de los efectos tedricos de la misma. Ello supone dos
cambios centrales respecto de la teoria tradicional. Primero, se rompe
el supuesto de un Estado “dictador benevolente”, admitiendo asi que
el propio juego por acanzar y mantener e poder en razén de los
beneficios que éste proporciona a quienes lo detentan se constituye
en un ingrediente central del problema (Seabright, 1995). Lo segundo
es que s bien la centralizacion conlleva potenciales pérdidas en el
grado de rendicién de cuenta de los gobernantes respecto de sus go-
bernados, ésta no implica necesariamente una provision homogénea
de bienes publicos.
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I11. El dilema empirico

La cuestion respecto de si la DF produce un efecto visible sobre
el bienestar colectivo hatenido un lugar privilegiado entre las revistas
académicas del area de Finanzas publicas en afos recientes. Si bien
las preguntas abiertas son todavia muchas y muy importantes, la
evidencia acumulada parece generar ciertas claves que permiten afi-
nar el contenido de las hipotesis susceptibles de contrastacion em-
pirica, y avanzar también en un mejor disefio de ciertas politicas
publicas. Una cuestion de fondo, incluso anterior a eventual impacto
de la DF sobre areas especificas de la acciéon del Estado, es si en
verdad la descentralizacion permite aprovechar mas eficientemente
lainformacion disponible en beneficio de un mejor gobierno. Aunque
la evidencia en tal sentido es escasa y poco concluyente, un estudio
de Alderman (2002) parece favorecer dicha hipotesis en el marco
de ciertos programas sociales en Albania. No obstante dicho resul-
tado, la literatura sobre los efectos de DF puede dividirse en tres
grandes areas de interés.

Una primera se refiere a eventual impacto de la DF sobre e de-
sempefio macroecondmico. Dos son los ambitos en que € problema
referido ha generado mayor debate: €l equilibrio fiscal y el crecimiento.
En ambos casos, variados estudios empiricos reportan controvertidos
resultados. Respecto al equilibrio fiscal, el debate empirico se ha cen-
trado en evaluar la pertinencia de la llamada “ restriccién presupuestaria
dura’, lacual seriahipotéticamente mas severaen condiciones de mayor
descentralizacion, toda vez que un mayor grado de DF hace recaer la
responsabilidad del gasto —y su respectivo financiamiento— sobre quie-
nes lo realizan. Si éstos son los gobiernos subnacionales, la DF pro-
fundizaria el grado de rendicion de cuentas de estos Ultimos por la
via de penalizarlos en el evento de un manejo fiscal irresponsable. Sin
embargo, el riesgo mora subyacente en la garantia implicita del nivel
central (federal) a favor del nivel subnacional en caso de producirse
una crisis fiscal constituye un clasico problema de agencia que actia
en contra del equilibrio fiscal en un escenario descentralizado. No
obstante que la evidencia sobre €l efecto neto dista de ser concluyente,
si puede sefidlarse que la literatura empirica reconoce la importancia
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de lafortaleza institucional como una condicion importante para evitar
un efecto nocivo de la DF en la esfera fiscal (Letelier, 2004). Un
trabgjo reciente de Neyapti (2010), realizado con una muestra de 16
paises, reporta resultados favorables de la DF en este ambito del de-
sempefio macroecondémico. Sin embargo, este mismo estudio concluye
que la propia “calidad del gobierno” contribuye significativamente a
inducir este resultado.

En cuanto al crecimiento, un trabajo de Martinez-Vasguez y McNab
(2003) no reporta evidencia clara sobre el particular sobre la base de
unarevision de los estudios empiricos mas reconocidos. Los resultados
parecen muy sensibles al tipo de datos utilizados (Ebel y Yilmaz, 2002),
la variable proxy usada para capturar €l grado de descentralizacion y
el pais especifico analizado (Zhang y Zou, 1997, 1998; Davoodi y
Zou, 1998; Lin y Lui, 2000). Un gercicio similar, pero realizado a
partir de datos de 19 paises de la OECD (Thronton, 2006), no logra
encontrar evidencia de una relacion estadisticamente significativa entre
descentralizacion y crecimiento. Aungue un estudio mas reciente de
Qiao et al. (2008) reporta una relacién positiva entre DF y crecimiento
para China, este mismo trabajo advierte que la propia descentralizacion
induce un deterioro en la equidad horizontal entre las provincias chinas.
En un estudio sobre Estados Unidos de Akai et al. (2007) parece como
evidente que no todas las mediciones de DF —por sofisticadas que
éstas sean— reportan resultados equivalentes.

Este Ultimo resultado nos advierte que si bien la DF puede tener,
bajo ciertas condiciones, efectos positivos sobre el desempefio de areas
criticas de la accién del Estado, es pertinente preguntarse si tales be-
neficios se expresan en forma relativamente homogénea en todo el
territorio, o si los efectos son muy dispares regionalmente. Ello plantea
la existencia de un potencial conflicto entre el objetivo de crecimiento,
facilitado por la descentralizacion, y el objetivo de igualacion en las
posibilidades de desarrollo equilibrado a nivel de todo el pais. Rodri-
guez-Pose y Ezcurra (2009) argumentan que en naciones desarrolladas
y con sblidas bases institucionales, la DF puede potenciar la eficiencia
de los niveles descentralizados de gobierno con miras aigualar o even-
tualmente superar —de cara a los electores— el desempefio del Estado
a nivel subnacional. Sin embargo, los mismos autores encuentran evi-
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dencia de que en paises institucionalmente débiles, con un Estado cen-
tral pequefio y fuertes disparidades econdmicas iniciales entre regiones,
tales desigualdades pueden potenciarse como fruto de la descentrali-
zacién. Un caso de estudio que refuerza este resultado general se en-
cuentra en €l trabajo de Bonet (2006) sobre la experiencia colombiana
de descentralizacion a partir de la Constitucion de 1991. Y un caso
de estudio de interés sobre un pais de alto ingreso por habitante, ins-
tituciones fuertes y escasa heterogeneidad entre jurisdicciones es €l
trabajo de Ahlin y Mork (2008) sobre reforma descentralizadora sueca
en e area de educacion implementada también en 1991. Si hien la
misma no generd un mayor distanciamiento en la calidad de este ser-
vicio entre municipalidades de distinto nivel de ingreso, e referido
estudio no encuentra evidencia de mejoramientos claros en la calidad
de la educacion publica luego de la reforma.

No obstante la eventua asimetria en los efectos territoriales de la
DF, los intentos de medir su impacto sobre la calidad del gasto publico
han generado una vasta literatura dificil de sintetizar. El caso de la
educacion es sin duda uno de los @ambitos mas cominmente abordados
y sobre el cual la evidencia parece ser casi sisteméticamente favorable
aladescentralizacion (Letelier, 2004). Este resultado puede encontrarse
por ejemplo en Letelier (2002), Lindaman y Thurmaier (2002) y Bu-
semeyer (2008). Entre los estudios especificos de paises, destaca el
trabajo de Barankay y Lockhood (2007) sobre el caso suizo, en €l
cual se obtienen similares conclusiones. Las experiencias descentrali-
zadoras de Bolivia'y Colombia parecen entregar similares resultados
(Faguet y Sanchez, 2007). Respecto de los efectos sobre la calidad de
la salud, éstos parecen ser igualmente positivos, aunque usualmente
dependientes de factores idiosincréticos gjenos a la DF. Por gemplo
(Bossert et al., 2007), examinan los efectos de la descentralizacion en
la calidad de la salud en Ghana y Guatemala, y muestran evidencia
de que a menos 2 de los 15 componentes de la logistica del sector
salud se ven resentidos por efecto de la descentralizacion, entendida
ésta como el margen de decision subnacional sobre la referida funcion
del Estado. La experiencia china en el marco de las reformas fiscales
de 1994 ofrece un atractivo laboratorio para evaluar los efectos de la
DF en todos los ambitos. Usando datos a nivel local (counties), Uchi-
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mura y Juttin (2009) muestran evidencia que, si bien avala los efectos
positivos de la descentralizacion en la tasa de mortalidad infantil en
China, advierte sobre otros factores incidentales que colaboran en tal
resultado.

Un efecto potencialmente negativo de la DF es aquel debido a la
[lamada “Captura de la €lite”. Es posible que la excesiva cercania
de los intereses privados con la administracion politica local termi-
ne por cooptar a esta Ultima, sesgando indebidamente las politicas de
la comunidad a favor de los grupos relativamente méas poderosos
(Prud’ Homme, 1995). El trabajo de Bardhan y Mookherjee (2006) es
uno de los pocos que indaga sobre el tema en e marco del caso de
West Bangal en la India. Si bien éste no reporta evidencia de captura
de la €elite en la asignacién de crédito o de implementos y materiales
de ayuda para pequefios agricultores al interior de cada comunidad,
si parece haber cierta evidencia en contrario en la distribucion de re-
cursos hacia programas de empleo entre comunidades. Un resultado
igualmente ecléctico sobre el uso de los seguros de empleo en West
Bengala (India) es aquel reportado por Véron er al. (2005), en €l cual
se encuentra evidencia de que ciertos agentes privados pueden inducir
corrupcion a nivel local. Muy vinculada con lo anterior, una literatura
ya bastante extensa ha indagado también acerca de los efectos de la
DF sobre la corrupcion. Aungue el grueso de los estudios disponibles
concluyen que la descentralizacion en verdad reduce la corrupcion
(Fisman y Gatti, 2002; Dincer et al., 2009; Gurgur y Shah, 2000), un
trabgjo de Treisman (2000) obtiene € resultado opuesto.

Diversas son las variables de control utilizadas por los estudios
mencionados. Destacan entre ellas €l nivel de ingreso de los gobiernos
subnacionales bajo andlisis, €l nivel educacional de la burocracia local
(Letelier, 2010) y otros factores semejantes. Sin embargo, existe un
elemento de contexto escasamente explorado en su relacion con el
tema que nos ocupa, pero cuya importancia sobre la efectividad de la
DF como medio de mejorar el desempefio del Estado es potencialmente
muy significativa. Este es el contexto politico en que se desenvuelve
la estructura administrativa del Estado. Una hip6tesis originalmente
planteada por Riker (1964) sefiala que la fortaleza relativa de los par-
tidos politicos puede aterar positivamente la estructura de incentivos
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de los representantes politicos locales, estimulando el esfuerzo de estos
ultimos por acanzar objetivos nacionales pero preservando lanecesaria
de rendicion de cuentas respecto de los electores locales. Un trabajo
de Enikolopov y Zhuravskaya (2007) aporta evidencia en esa direccion,
concluyendo que en paises en vias de desarrollo, un sistema de partidos
mas estable y un menor grado de fraccionamiento del sistema politico
estan asociados con un mejor desempefio en términos de crecimiento,
calidad del gobierno y de los bienes publicos.

IV. El dilema politico

Un problema poco explorado como tal es el grado de conformidad
de lapropia sociedad con la DF. No obstante |os potencial es beneficios,
y habida cuenta de los costos envueltos, cabe resolver si desde el
punto de vista politico es viable un mayor grado de descentralizacion.
Es evidente que para el votante mediano (VM) no son sdlo relevantes
sus eventuales ganancias de bienestar bgjo la forma de mejor calidad
del gasto publico. Son también importantes la preservacion de un es-
pacio comun, de una cultura e historia compartida y con frecuencia
también la concurrencia de elementos étnicos y demogréficos dificiles
de evaluar en forma objetiva y de cambiar en el corto plazo.

En el supuesto de que es e votante mediano (VM) quien decide
el grado politicamente dptimo de DF a través de un proceso de opti-
mizacién individual, cabe reflexionar qué factores condicionantes del
resultado pueden explicar tal solucion y exponer las diferencias entre
paises y a través del tiempo. Uno de ellos, quizas el mas importante,
es el propio ingreso del VM. Varias son las razones por las cuales un
mayor nivel de ingreso podria cambiar la solucion Optima. La primera
es que, segln varios autores lo sefiaan, la DF es “card’. Se pierden
economias de escala y se incurre en mayores costos de transaccion
para resolver problemas colectivos entre jurisdicciones. Tales costos
serdn mayores cuanto mayor sea € grado de autonomia de cada ju-
risdiccién, toda vez que las negociaciones entre las partes (provincias,
estados, municipios) exigen tiempo y recursos para ser resueltas de-
bidamente. Lo anterior implica que el costo referido puede ser distinto
para cada distinta funcion del Estado (Letelier y Saez, 2006).
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Debe afiadirse alo anterior, € hecho de que la“ centralizacion fiscal”
suele estar asociada a una inequitativa distribucion territorial del pro-
ducto, lo cua solo puede rectificarse mediante transferencias ecualiza-
doras. Un paraélo de interés a panorama antes presentado es la dis-
tribucion mundial del PIB. Esta también se encuentra visiblemente con-
centrada en pocas naciones, las cuales convocan una proporcion signi-
ficativa de la actividad econémica ddl planeta. Mientras que Estados
Unidos concentra més del 25% del PIB mundial, América Latina en
Su conjunto escasamente supera €l 6%. En este marco, legitimo seria
preguntarse si la distribucion mencionada pudiese ser mas “equitativa’,
teniendo en consideracion que —al igua que en €l interior del territorio
nacional— tanto el costo de la tierra como del capital es menor en las
naciones mas pobres. La clave del problema esta, una vez més, en la
calidad de los servicios de apoyo a la actividad econémica, entre los
cuales uno de la mayor importancia es e “enforzamiento” (imperio)
delaley y suimplicancia en la proteccién de los derechos de propiedad.
La pregunta es s esta situacion puede ser cambiada en el corto plazo,
y asi cumplir con el objetivo de mayor equidad territorial. La respuesta
esté en importante medida en la distribucion territorial del capital fisico
y humano entre jurisdicciones. Este es, por jemplo, un agudo problema
en América Latina, region en la cual se concentran grandes ciudades
y activos polos de actividad econdémica muy concentrados en zonas ur-
banas especificas. Solamente un esfuerzo de reasignacion de lainversion
publica y/o una politica muy activa de exenciones tributarias en favor
de las zonas menos favorecidas podria cambiar esta situacion (Letelier,
2009). ¢Estara & VM dispuesto a pagar dicha inversion y/o asumir €l
eventual gasto tributario resultante? Ello es poco probable dada la mag-
nitud del esfuerzo envuelto. Un tren rapido que conecte las principales
ciudades en cualquier pais de la regién constituye, a no dudar, una
parte muy significativa del presupuesto publico en un contexto de mu-
chas necesidades alin no resueltas. De lo anterior se sigue que a menos
desde la perspectiva politica, el VM tendra razones para favorecer la
opcion descentralizadora s6lo cuando su ingreso llegue a ser suficien-
temente alto y permita financiar el mayor costo relativo del Estado.

El segundo problema es aquel referido en la hipétesis de que €l
Estado es —0 a menos puede llegar a ser— un “Leviatdn”. Si éste es
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el caso, conforme aumenta el volumen del presupuesto publico, € VM
se vera més interesado en imponer restricciones institucionales ten-
dientesarestringir el poder del gobierno en su animo natural de generar
rentas ricardianas en su favor (Panizza, 1999). Entre otras restricciones
estaran la DF, la cua diluye € poder del nivel central de gobierno
para cobrar impuestos (Brennan y Buchanan, 1980) y/o administrar €l
presupuesto. En la misma légica se encuentra la hipotesis segun la
cual el mayor ingreso del VM conlleva mayor demanda por diversidad
y cdlidad tanto en la esfera de los bienes privados como en el caso
de los bienes publicos. En la medida que la descentralizacion permite
un mayor grado de diversidad entre las opciones disponibles para €l
residente local (Tiebout, 1956), esperariamos mayor demanda por des-
centralizacién conforme el ingreso del VM aumenta. Consistente con
estalinea argumental eslarealidad de las naciones constituciona mente
unitarias, entre las cuales los paises de Europa del Norte, tales como
Suecia, Dinamarca 'y Noruega, son también las naciones més descen-
tralizadas desde €l punto de vista fiscal.

Otros factores que pueden incidir en la solucién del dilema politico
son ciertos elementos idiosincréticos de cada pais. Uno de la mayor
importancia es el grado de fraccionamiento social, expresado éste en
la forma de mayor heterogeneidad étnica, mayor dispersion en las
preferencias politicas y otros factores similares (Letelier, 2005). Es-
perariamos que la distancia ideol égica entre jurisdicciones sea mayor
en la medida que los factores diferenciadores mencionados sean mas
importantes, generando asi condiciones favorables a la descentraliza-
cion tanto politica como fiscal. Uno muy evidente es la densidad po-
blacional y el tamafio relativo del territorio. Por ultimo, la opcidn
federalista en general y la decisién del VM en cuanto a grado éptimo
de DF son sensibles también a la propia historia (Panizza, 1999; Le-
telier, 2005). Grupos de paises que comparten una historia comin y/o
caracteristicas territoriales y geograficas parecidas suelen tener grados
similares de descentralizacion.

Esta misma circunstancia especifica posee también implicancias ge-
nerales en razén del intenso proceso de globalizacién econémica, po-
liticay cultural que nos envuelve. Tanzi (2009) estima que la federa-
lizacion a nivel mundia de ciertas funciones originalmente desempe-
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fadas por €l Estado nacién, y el consiguiente debilitamiento de este
ultimo como instancia de provision de determinados bienes publicos
nacionales, convive con crecientes demandas de autonomia por parte
de las comunidades locales y el surgimiento de diversos e importantes
bienes publicos anivel mundial. Tanzi identificaen laUnion Monetaria
Europea (UME) un referente de gran interés en la perspectiva de in-
ternalizar tales externalidades. En la practica, la UME ha centralizado
—anivel de lafederacién en su conjunto— diversas funciones original-
mente desempefiadas por €l Estado nacion. Masalladelapropiapolitica
monetaria, éste ha sido también el caso de los impuestos indirectos,
la regulacién del mercado del trabajo, €l intento por homogeneizar los
estdndares de calidad de los estudios universitarios, entre otros. Cu-
riosamente, este fendmeno politico se da en forma simultanea con
mayor demanda por autonomia en regiones especificas de Europa. Al
caso ya consolidado de Navarra y el Pais Vasco deben sumarse la
permanente presion de Catalufia en una direccion parecida, € perma
nente conflicto de Irlanda del Norte con el Reino Unido, el distancia-
miento del norte de ltalia respecto al resto del pais, etcétera. A nivel
mundial, otras formas de gobierno “mundia” ocupan un lugar de cre-
ciente importancia en el disefio de las politicas publicas nacionales.
Tal es el caso de la preservacion del medio ambiente, la solucién de
conflictosterritoriales, |aimposicion de normas comercialesy sanitarias
comunes, la armonizacion de la politica fiscal y monetaria, y Ultima-
mente, el creciente apoderamiento de tribunales internacionales en am-
bitos diversos de la justicia penal y criminal. Aunque el tono de Tanzi
es més bien positivista, el autor llega a proponer la creacién de una
organizacién internacional de impuestos que tenga a su cargo la re-
gulacion internacional de este importante tema. En su respuestaa Tanzi,
Vaubel (2009) argumenta que tales organizaciones internacionales no
son una salida satisfactoria al problema de los bienes publicos inter-
nacionales, varios de los cuales pueden ser proveidos satisfactoriamente
a través de una negociacion directa en el marco de las predicciones
del teorema de Coase. Un gobierno supranacional supone un importante
potencia deineficiencia, capturade rentasy exacerbacidn de un clasico
problema de principal-agente, en virtud del cual resulta muy dificil
exigir ladebidarendicion de cuentas atal es organizaciones. No obstante
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las aclaraciones de Vaubel, € debilitamiento del Estado nacion, y la
consiguiente concentracion de poder econdémico y politico fuera del
ambito nacional, es sin duda un signo de los tiempos que corren.

V. Conclusiones

Este trabagjo plantea que cualquier faceta de la politica econémica
enfrenta tres dilemas béasicos que deben resolverse satisfactoriamente,
a fin de que la politica en cuestién —cualquiera sea ésta— pueda ser
implementada satisfactoriamente. Uno primero es lo que hemos Ilamado
el “dilema tedrico”, dentro del cual debe justificarse tal politica en
términos abstractos. El segundo es el “dilema empirico”, cuya solucion
supone encontrar suficiente evidencia a favor de los efectos potencial -
mente positivos sobre el bienestar resultantes de la misma politica. Fi-
nalmente, la solucion del “dilema politico” permite validarla ante los
electores. Hemos aplicado este marco analitico a caso de la DF.

Tal como en otros campos de la economia publica, € dilema uno
de la DF ha transitado desde la vision estrictamente normativa hacia
una concepcion mas acorde con | os pardmetros de la moderna economia
politica. Ello se expresa en un reconocimiento explicito de que la DF
solo puede ser “tedricamente” superior a la solucion centralizada, en
la medida que los incentivos de quienes encarnan la representacion
politica de los electores sean superiores bajo un régimen descentrali-
zado. En cuanto a dilema dos, la evidencia disponible parece ser am-
bigua en los efectos de la DF sobre €l crecimiento. Esta misma evi-
dencia advierte sobre los riesgos de una profundizacion de las dispa-
ridades regionales como fruto de la DF, y de la necesidad de disponer
de un marco ingtitucional solido a fin de evitar que ésta no ponga en
riesgo el equilibrio fiscal. No obstante tal es aprehensiones, laDF parece
tener efectos deseables sobre la calidad del gasto publico, siendo esto
bastante evidente en la esfera de la educacién. Finalmente, € dilema
tres se enfrenta con un VM que debe evaluar los diversos costos y
beneficios de la DF. Siendo la DF una opcién politicamente atractiva
pero costosa, se observa que en general, paises de mayor ingreso por
habitante poseen un mayor grado de DF. Por su parte, la influencia
de la globalizacion tendra sin duda efectos visibles en la asignacion
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de competencias entre el nivel subnacional, €l nivel naciona y el nivel
supranacional de gobierno. La creciente importancia de |os bienes pu-
blicos mundiales, tales como la preservaciéon del medio ambiente, la
justicia internacional, la salud publica y otros semejantes, tenderan a
desplazar el poder desde el Estado nacion hacia organismos suprana-
cionales de mayor jerarquia.

Referencias

AKAI, N.; NISHIMURA, Y.y SAKATA, M. (2007), “Complementarity, fis-
cal decentralization and economic growth”, Economics of Government, 8,
pp. 339-362.

ALDERMAN, H. (2002), “Dolocal officialsknow something wedon’t? Decen-
tralization of targeted transfers in Albania’, Journal of Public Econo-
mics 83, pp. 375-404.

AHLIN, A.y MORK, E. (2008), “Effects of decentralization on school resour-
ces’, Economics of Education Review, 27, pp. 276-284.

BARANKAY, I.y LOCKWOQOD, B. (2007), “Decentralization and the produc-
tive efficiency of government: Evidence from the Swiss cantons’, Journal
of Public Economics 91, pp. 1197-1218.

BARDHAN, P.y MOOKHERJEE, D. (2006), “Pro-por targeting and account-
ability of local governments in West Benga”, Journal of Development
Economics, 79, pp. 303-327.

BONET, J. (2006), “Fiscal Decentralization and regional income disparities:
evidence from Colombian experience”, Annals of Regional Science, N. 40,
pp. 661-676.

BRENNAN, G.y BUCHANAN, J. (1980), “ The Power to Tax. Analytic Founda-
tions of aFiscal Constitution”, New Y ork, Cambridge University Press.

BUSEMEYER, M. (2008), “The Impact of Fiscal Decentralization on Educa-
tion and other Types of Spending”, Swiss Political Science Review, N. 14
(3), pp. 451-81.

BOSSERT, T.; BOWSER, D. y AMENYAH, J. (2007), “Is Decentraliza-
tion Good for Logistic Systems? Evidence on essential medicinelogisticsin
Ghana and Guatemaa’, Health Policy and Planning, N. 22, pp. 73-82.

DAVOODI, H. y ZOU, H. (1998), “Fiscal Decentralization and Economic

Growth: A cross-country study”, Journal of Urban Economics, 43, pp.
244-257.

176



LOS TRES DILEMAS DE LA DESCENTRALIZACION FISCAL

EBEL, D.y YILMAZ, S. (2002), “On the Measurement and Impact of Fiscal
Decentraization”, World Bank Policy Research Working Paper 2809,
World Bank, Washington D. C.

ENIKOLOPQV, R.y ZHURAVSKAYA, E. (2007), “ Decentralization and poli-
tical ingtitutions”, Journal of Public Economics 91, pp. 2261-2290.

GURGUR, T.y SHAH, A. (2000), “Localization and Corruption: Panacea or
Pandora s box”, OED, World Bank.

HAYEK, V. (1945), “The use of Knowledge in Society”, American Economic
Review, V. 35, N. 4, pp. 519-530.

LETELIER, S. L. (2002), “Three Essays on Fiscal Decentralization”, Ph. D.
thesis. University of Sussex U. K.

— (2004), “Fiscal Decentralization as a Mechanism to Modernize the State”,
Journal of Institutional Comparisons, vol. 1, N. 3, Autumn.

— (2005), “Explaining Fiscal Decentralization”, Public Finance Review, vol.
33, N. 2, marzo, pp. 155-183.

— (2009), “Mito y redlidad de la descentralizacién en Chile. ¢Podemos des-
centralizar més?’, en Mirando a Chile desde las regiones, Von Baer H. (ed.),
Instituto de Desarrollo Local y Regional, Universidad de la Frontera, Chile.

LETELIER, S. L.y SAEZ, L. J. L. (2006), “Economies of Scale, Information
and Fiscal Decentralization”, Proceeding of the |1PF Conference on Public
Finance, August 2006, Paphos, Chipre.

LIN, J Y.y LIU, Z. (2000), “Fisca Decentralization and Economic Growth
in China’, Economic Development and Cultural Change,V .49, N. 1, pp. 1-21.

LINDAMAN, K.y THURMAIER, K. (2002), “Beyond Efficiency and Eco-
nomy: An Examination of Basic Needs and Fiscal Decentralization”, Eco-
nomic Development and Cultural Change, vol. 50, N. 4, pp. 915-934.

MARTINEZ-VASQUEZ, J. y MCNAB, R. (2003), “Fiscal Decentralization
and Economic Growth”, World Development 31 (9), pp. 1597-1616.

MUSGRAVE, R. (1958), The theory of public finance, McGraw-Hill, London.

NEYAPTI, B. (2010), “Fisca decentralization and deficits. International evi-
dence’, European Journal of Political Economy, POLECO-01166.

OATES, W. (1972), Fiscal Federalism, Harcourt, Brace Jovanovich, New York.

— (2008), “On the evolution of Fiscal Federalism. Theory and Institutions”’,
National Tax Journal, vol. LXI, N. 2, junio.

PANIZZA, U. (1999), “ On the determinants of fiscal centralization: Theory and
evidence’, Journal of Public Economics 74, pp. 97-139.

177



DOCTRINA

PRUD'HOMME, R. (1995), “The Dangers of Decentralization”, The World
Bank Reserch Observer, vol. 10, N. 2, pp. 201-210.

QIAO, B.; MARTINEZ-VAZQUEZ, J.y XU, Y. (2008), “ Thetrade off between
growth and equity in decentralization policy: China's experience’, Journal
of Development Economics, 86, pp. 112-128.

RODRIGUEZ-POSE, A. y EZCURRA, R. (2009), “Does Decentralization
matter for Regional Disparities? A Cross Country Analysis’, Journal of
Economic Geography, pp. 1-26.

ROSE-ACKERMAN, S. (1980), “Risk Taking and Reelection: Does Federa-
lism Promote Innovation?’, Journal of Legal Studies 9, 593-616.

TANZI, V. (2008), “The Future of Fiscal Federalism”, European Journal of
Political Economy, 24, pp. 705-712.

THORNTON, J. (2006), “Fiscal Decentralization and Economic Growth recon-
sidered”, Journal of Urban Economics, 61, pp. 64-70.

TIEBOUT, C. M. (1956), “A Pure Theory of Loca Expenditures’, Journal of
Political Economy, vol. 64, october, pp. 416-24.

TREISMAN, D. (2000), “The causes of corruption: a cross nationa study”,
Journal of Public Economics, pp. 399-457.

TRESCH, R. (1981), Public Finance: A Normative Theory, Business Publica-
tion Inc., Plano, Texas.

UCHIMURA, H. y JUTTIN, J. P, “Fisca Decentralization, Chinese Style:
Good for Health Outcomes?’, World Development, vol. 37, No. 12, pp.
1926-1934.

VAUBEL, R. (2009), “The future of fiscal federalism and the need for global
government: A response to Vito Tanzi”, European Journal of Political
Economy, 25, pp. 133-136.

VERON, R.; WILLIAMS, G.; CORBRIDGE, S.y SRIVASTAVA, M. (2005),
Decentralized Corruption or Corruption Decentralization? Community Mo-
nitoring of Poverty-Alliviation Schemes in Eastern India, World Develop-
ment, vol. 34, N. 11, pp. 1922-1944.

ZHANG, T. y ZOU, H. (1998), “Fiscal decentralization, public spending,
and economic growth in China’, Journal of Public Economics, vol. 67,
pp. 221-240.

ZHANG, X. (2006), “Fiscal decentralization and political centralization in
China: Implications for growth and inequality”, Journal of Comparative
Economics, 34, pp. 713-726.

178



