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DESCENTRALIZACION: UN ESTUDIO
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RESUMEN

La descentralizacion es una
politica publica ampliamente adoptada.
La promesa de acercar el gobierno al
pueblo ha resultado irresistible y un
creciente nimero de paises alrededor
del mundo estan implementando esta
politica. Sin embargo, el caso de la
descentralizacion no es contundente.
Tradicionalmente la descentralizacion ha
sido reducida a una politica fiscal y aun
asi las evaluaciones de esta politica han
resultado ambiguas en el mejor de los
casos, confusas en el peor. En contraste,
la descentralizacion en este articulo
es presentada como tridimensional,
y abarca sus aspectos politico vy
administrativo, ademéds del fiscal. El

argumento se basa en el debate tedrico
y es puesto a comprobacion empirica
mediante la generacién de un indicador
compuesto de descentralizacion (ICD)
robusto que utiliza la data méas actual
disponible.

ABSTRACT

Decentralization is a widespread
policy. The promise of bringing the
government closer to the people has
become irresistible and an increasing
number of countries around the world
are implementing this policy. However,
the case made for decentralization is
not compelling. It has traditionally been
reduced to a fiscal policy and even then
the evaluations of this policy have turned

1 Este articulo se basa en una revisién de la literatura anglosajona actual. Todas las citas han sido traducidas por el
autor. Agradezco a Berkay Ozcan por su ayuda con versiones anteriores de este documento. Cualquier error en el
texto es de mi entera responsabilidad. Aplican las aclaraciones usuales.

2 London School of Economics and Political Science, Institute of Public Affairs, Londres, Reino Unido (p.garces@lse.

ac.uk)
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out to be ambiguous at best, confusing
at worst. In contrast, decentralization in
this article is presented as tridimen-
sional, encompassing political and
administrative as well as fiscal aspects.

The argument is based on the theoretical
debate and put to empirical scrutiny by
generating a robust composite indicator
of decentralization (CID) using the most
up-to-date data available.

I. INTRODUCCION

La descentralizacion es penetrante
pero no ha sido convincente. El Banco
Mundial (2008) reporta que la mayoria de
sus paises clientes han descentralizado
al menos a un nivel subnacional de
gobiernos elegidos. Durante anos esta
politica publica ha recibido el respaldo
de entidades influyentes y ha figurado
en el menu de politicas promovidas
como ‘buen gobierno’ (Andrews, 2008).
Su amplia adopcion e implementacion
sugeririan que la descentralizacion es
un éxito. Empero, en realidad hay poca
evidencia empirica que la sustente. Las
evaluaciones de esta politica han arro-
jado resultados ambiguos. Adicional-
mente, tales ejercicios se han concen-
trado Unicamente en lo econémico, al
reducir de esta forma una politica com-
pleja a su aspecto fiscal.

Ante tal contexto, este articulo
propone un acercamiento amplio a la
descentralizacion que abarca a todos
sus elementos constitutivos: el politico,
el administrativo y el fiscal. Para esto,
primero presenta la bases tedricas (la
literatura de finanzas publicas) en que
se fundamenta la descentralizacion vy
el debate que ha suscitado. De esta
discusion se elabora un argumento para
un acercamiento tridimensional a la
descentralizacion.  Subsecuentemente,
lo pone bajo estudio empirico mediante
la creacion de un indice compuesto que
utiliza la data mas actual disponible en
la literatura y comprueba su robustez. La
penultima seccion discute los resultados,
su aplicacién y limitaciones. La seccion
final concluye.

II. LA DESCENTRALIZACION COMO POLITICA
MULTIDIMENSIONAL

Descentralizacién: Concepto,
teoria y critica

{Qué-es la descentralizacion?
Como muchos términos en las ciencias

il 20 ——

sociales y la politica publica, consenso
en una definicién ha resultado dificil.
En su significado mas amplio, la
descentralizacion implica el paso de
poderes fuera del gobierno central
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(o nacional). Aspectos importantes,
sin embargo, como el estatus de
la privatizacion  (Ribot, 2004) son

disputados con frecuencia. Para los
propdésitos de este articulo, adopto
una nocion gue parece representar un
ligero acuerdo en la literatura. Esto es,
la descentralizacion es la transferencia
de los poderes de toma de decisiones
desde el gobierno central a unidades de
gobierno subnacionales (Banco Mundial,
2008; Schneider, 2003; Faguet, 2003).

Aunque finalmente una decision
politica, distintas preocupaciones han
llevado a la adopcion de esta politica.
Paises en diferentes latitudes se han
descentralizado por una amplia gama de
razones. Entre las mas relevantes estan:
fortalecer la equidad y la eficiencia del
Estado (Smoke, 2003); aliviar demandas
internas de autonomia (Banco Mundial,
1999); evitar conflictos étnicos (von
Braun y Grote, 2000); aumentar la
participacion de la poblacion (Katsiaouni,
2003); contribuir a la paz interna (Kauzya,
2005); y, responder a incentivos politicos
externos (Scott, 2006).

Teodricamente, los fundamentos
de la descentralizacion se encuentran
en la literatura de las finanzas publicas.
El trabajo pionero de Tiebout (1956),
Oates (1972), y Brennan y Buchanan

(1980) han construido las bases de
la literatura contempordnea sobre la
descentralizacion. Tiebout (1956) arguye
que la descentralizacion conlleva a la
competencia sobre politicas fiscales
entre jurisdicciones debido a que los
habitantes de estas pueden ‘votar con
sus pies'y reubicarse en otra jurisdiccion
si no estan de acuerdo con las politicas
locales. Esto obliga a las autoridades
locales a utilizar eficientemente los
tributos recaudados localmente. Oates
(1972) arguye que la descentralizacion
puede contribuir a un Estado mas
eficiente en la medida en que las
necesidades y las preferencias de la
poblacion son heterogéneas3. Este
es el llamado ‘teorema de Oates. La
transferencia de responsabilidades a
niveles més bajos de gobierno puede,
de esta manera, mejorar la eficiencia
econdmica en la provision de servicios
publicos locales y esto, a su vez
incrementa el crecimiento economico
(Meloche et al, 2004). En la misma linea,
Brennan y Buchanan (1980) proponen
el llamado teorema del Leviatdn' que
sugiere que descentralizar las decisiones
impositivas y de gasto puede conducir
a una reduccion del sector publico. El
gobierno, desde esta perspectiva, es
una entidad monolitica maximizadora
de ingresos, limitada Unicamente por
las provisiones constitucionales como la

3 Si la poblacion tiene preferencias homogéneas, un Estado central seria mas eficiente debido a las eventuales
externalidades positivas y su capacidad para realizar economias de escala.

_al
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descentralizacion. Las autoridades locales,
elegidas localmente, son monitoreadas
de manera cercana por los votantes
(pagadores  de  impuestos).  Esto
conlleva a un sector publico reducido.
Adicionalmente, en un contexto en el cual
personas en busca de ‘ganancias fiscales
gozan de movilidad interjurisdiccional,
los gobiernos subnacionales competiran
entre ellos en una suerte de ‘carrera al
fondo! Esta situacién limita el poder
impositivo de los gobiernos locales y
establece una provision de bienes y
servicios publicos eficiente. Esta promesa
de una economia eficiente, y el incremento
en crecimiento al cual ella conlleva, ha
resultado dificil de resistir, lo cual ha
generado un mundo descentralizado.

'

la fuerza loégica de este
argumento, sin  embargo, ha sido
cuestionada recientemente. Por ejemplo,
la suposicion que la gente puede
votar con sus pies ha sido criticada
al ser improbable. Reubicarse de una
jurisdiccion a otra es un proceso costoso,
particularmente a corto plazo (limi,
2005; Faguet, 2003) y en jurisdicciones
grandes. Adicionalmente, el disefio de
la descentralizacién fiscal mismo puede
ser fallido. Si los gastos se descentralizan
pero no los ingresos, desbalances
verticales pueden verificarse. Esto se
debe a que los gobiernos locales tienden
a gastar las transferencias nacionales que
los ingresos recaudados localmente, lo
cual agranda el tamano del Estado (Stein,

a2 —

1999). Asimismo, fallas de coordinacion
en la formulacién de politicas, que
llevan a inestabilidad macroecondmica,
pueden generarse (De Mello, 2000).
Adicionalmente, Prud’homme (1995)
arguye que el teorema del Leviatan
asume cierto nivel de participacion
civica y cierto nivel del desemperio por
parte de las burocracias, que pueden
estar ausentes, particularmente en
contextos de subdesarrollo. Todos estos
factores, asi como otros, por ejemplo
corrupcion  (Treisman, 2002b; Tanzu,
1996), captura de las élites (Bardhan,
2002; von Braun y Grote, 2000) pueden
resultar en pobre gasto publico, altos
costos y un aumento en el tamano del
sector publico. Finalmente, la ineficiencia
erosiona el crecimiento. Ademds, auin
en el caso de una descentralizacion
efectiva, Wallis (en Oates, 1985), ha
argliido que si llevar el gobierno de
manera mas cercana a la gente fortalece
su sensibilidad a las necesidades locales,
las contribuciones y responsabilidades
fiscales entregadas a los gobiernos
locales también aumentardn. Asi, el
tamanio de los gobiernos subnacionales
tenderd a crecer con la descentralizacion.
Una probable consecuencia es un
incremento en el tamano total del
gobierno, al menos temporalmente.

Descentralizacién tridimensional

El debate tedrico, a pesar de su
atencion al manejo fiscal y el crecimiento
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economico, ilumina la naturaleza
tridimensional de la descentralizacion.
Més alld de la transferencia necesaria de
recursos, una descentralizacion realizable
implica dos condiciones adicionales: i) los
gobiernos subnacionales deben tener
ciertas atribuciones o responsabilidades;
y, i) los ciudadanos locales deben tener
la capacidad de exigir rendicion de
cuentas de esos gobiernos. Es decir, los
poderes transferidos desde el gobierno
central son fiscales, administrativos y
politicos, respectivamente  (Ilvanyna
y Shah, 2012; Banco Mundial, 2008;
Faguet, 2003; Schneider, 2003; Treisman,
2002a). Aunque cada dimension
merece escrutinio cientifico en si
mismo, los ejercicios que asumen que
la descentralizacion es igual a solo una
de estas dimensiones son equivalentes
a casos de la historia proverbial del
elefante indio4.

La descentralizacidn, entonces,
puede ser considerada como un tripode.
Para poder mantenerse en pie, y esto
no garantiza su éxito, requiere todas las
tres dimensiones complementarias. No
hay consenso en la literatura sobre una
definicién precisa para cada dimension
(mirese, por ejemplo, Ebel y Yilmaz,
2002; De Mello, 2000). Las definiciones,
generalmente, han dependido de los

propositos del ejercicio y este analisis
hace lo propio:

. Descentralizacion politica: de-
nota la sensibilidad que cada unidad
subnacional de gobierno tiene a las
necesidades locales. Esto se refleja en
la participacion que las comunidades
locales tienen en los asuntos publicos,
pues poco puede escucharse en la ausen-
cia de voces. Lo anterior es quiza eviden-
ciado de manera mas clara en la forma
en que las autoridades locales llegan
al poder. Es decir, si son electos desde
abajo o designados desde arriba. Asi, este
aspecto estd directamente asociado con
el potencial de la poblacién local para
exigir rendicién de cuentas de las autori-
dades locales. Las autoridades electas
no tienen que reflejar las preferencias
de las autoridades centrales y pueden
ser sensibles a las necesidades locales.
También hay otros mecanismos de par-
ticipacion como referendos, reuniones
publicas y protestas. La respuesta de las
autoridades, empero, dependeria tanto
del alcance de sus atribuciones como de
los recursos econdmicos que tienen a su
disposicion.

. Descentralizacion  administra-
tiva: se refiere al nivel de la accion que
las autoridades locales tienen para la

4 Segun esta historia, a algunos hombres ciegos se les pidié describan un mismo objeto (un elefante) pero solamente
podian percibir una parte de él en particular (es decir, la cola, la trompa, una pata). Cada uno dio una descripcién
errada del objeto (el elefante) al concentrarse solamente en la parte a la que tenian acceso.

—all
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provision de bienes y servicios>. La canti-
dad de sectores (por ejemplo, salud,
educacion, transporte) y la calidad de las
responsabilidades (las competencias
reales sobre cada sector) transferidas.
Esto excluye al sector fiscal. Un proxy en
este sentido puede ser la informacién
laboral, pues la transferencia de respon-
sabilidades probablemente impacta en
el personal que es necesario para lle-
varlas a cabo. Esto incluye la autonomia
del gobierno local (o su potencial) para
contratar o despedir empleados. Asi, la
provision de bienes y servicios por parte
de gobiernos locales, dentro de su man-
dato, reflejaria las necesidades locales,
siempre y cuando haya tanto rendicion
de cuentas como recursos econémicos
adecuados.

« Descentralizacion  fiscal:  es
la cantidad de recursos econdmicos

disponible a las unidades subnacionales
de gobierno. Esto incluye su autonomia
(0 potencial) para definir las bases
impositivas, recaudacion y la facultad
de endeudarse. Este concepto tiene dos
lados importantes: los ingresos de las
unidades subnacionales y sus gastos.
La medida en que estos recursos son
eficientes y adecuadamente distribuidos
de acuerdo con necesidades locales,
dependerd del nivel en que se pueda
exigir alas autoridades locales que rindan
cuentas y el alcance de su mandato.

La descentralizacion, consecuente-
mente y para los propdsitos de este ejer-
cicio en particular, debe concebirse como
la transferencia de poderes de toma
de decisiones politicas, administrativas
y fiscales desde el gobierno central a uni-
dades subnacionales de gobiernos. Es decir,
la descentralizacion es tridimensional.

[1I. METODO

La descentralizacion es entonces
mds que una politica fiscal y su estudio
va mas alla de lo econdmico. Debido
a que la descentralizacion es un

concepto  multidimensional, que no
puede capturarse en un solo indicador,
un indicador compuesto es necesario
(OCDE, 2008).

5 La literatura clasifica al grado de descentralizacién administrativa en tres niveles: desconcentracion, delegacion
y devolucién (Banco Mundial, 2008; 1999; Ribot, 2004). La desconcentracién implica la redistribucion de
responsabilidades desde el gobierno central a sus oficinas en el territorio. Estas se mantienen bajo la autoridad
de aquella. La delegacion es la transferencia de la responsabilidad de la politica a las unidades subnacionales que,
aunque no son controladas por el gobierno central, si deben rendirle cuentas. La devolucién implica el nivel més alto
de control que tiene una unidad subnacional quasi-auténoma sobre las responsabilidades transferidas de politica
publica. En este caso, los gobiernos locales deben rendirle cuentas al gobierno central Gnicamente en la medida en
que dependen de transferencias fiscales de él (Schneider 2003). Para los propésitos de este articulo, no obstante,

estos son considerados como puntos en una serie continua.

Ml aa ——
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La generacién de un indicador
compuesto de descentralizaciéon (ICD)

Un indicador compuesto es solo
tan bueno como el marco tedrico que
lo sostiene y la data que lo compone
(OCDE, 2008). La validez del enfoque
tridimensional fue discutida arriba. Con
respecto aladata, estadisticas apropiadas
para tal empresa son notoriamente
dificiles de obtener. En este estudio, se
utiliza el acercamiento mds reciente
disponible en la literatura, el de Ivanyna
y Shah (2012). Ellos brindan una base de
datos que cubre 182 palises basandose
en la informacién mas adecuada hasta el
ano 2005. Su estudio se concentra en el
nivel de 'cercania’ del gobierno para con
la poblacién y provee varios indicadores
en este sentido, entre ellos las tres
dimensiones de la descentralizacién.

Para los propositos de este
articulo, solamente se usan sus variables
politicas, administrativas y fiscalest. A
partir de ellas se construye el indicador
compuesto de descentralizacion y se lo
propone como un indice tridimensional
de la descentralizacion. Utilizar la data
original que compone cada variable
es desde luego preferible, ya que esto
podria permitir una construccion mas
flexible y transparente de cada uno

de los indicadores unidimensionales.
Desafortunadamente la citada base de
datos solamente ofrece los indicadores
para cada dimension. Esto tiene
implicaciones que se discutirdn en la
siguiente seccion. Sin embargo, su
construccion  muestra  caracteristicas
deseables, pues las variables se basan en
ricodebate cientificodel cual esta politica
ha sido objeto’. Aun mds importante
es que ellas son coheréntes, en gran
medida, con el marco conceptual de la
descentralizacion tridimensional que se
discutié en la seccion anterior.

La descentralizacion tridimen-
sional o el indicador compuesto de
descentralizacion (ICD) para cada pais
se puede calcular de dos maneras: me-
diante un promedio aritmético o geo-
métrico (OCDE, 2008). Principalmente,
la diferencia se encuentra en la tasa
marginal de sustitucién. Mientras el me-
todo aritmético (simple adicion) asume
que las tres dimensiones son perfectos
sustitutos mediante una constante tasa
marginal de sustitucion, es decir, decre-
mentos en una dimension pueden com-
pensarse con incrementos en cualquiera
de las otras independientemente del
nivel alcanzado en estas dimensiones
(Klugman et al, 2010), el método geo-
métrico (que usa multiplicacién) asume

6 Para detalle sobre los componentes y variables que conforman cada dimensidn asi como sus respectivos métodos

de agregacion, mirese lvanynay Shah (2012).

7 Las variables utilizadas para la descentralizacién politica y administrativa han sido convincentemente utilizadas en
la literatura (mirese Treisman 2002b). Las variables fiscales se apegan a la costumbre pero su calidad y especificidad

son mejoradas.

Ty
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rendimientos decrecientes. Esto implica
que incrementos similares en distintas
dimensiones pesan distinto. Especifi-
camente, mientras menor el nivel de la
dimension, mayor el peso de un incre-
mento y consecuentemente mayor su
contribucién al indicador compuesto
(Klugman et al, 2010). Esto permite
brindar méas atencion a las dimensiones
con niveles. més bajos y resaltar su
urgencia (OCDE, 2008).

En el caso del ICD, el indice se
calcula como la media aritmética de
sus tres dimensiones (mirese Anexo 1).
Aunque este método para promediar
puede ser culpable de ‘sustitucion
perfecta’, la eleccion responde a razones
practicas. Debido al tratamiento que
lvanyna y Shah (2012) dan a la data,
muchos paises reciben el valor de ‘cero’
en una o mas dimensiones. Utilizar el
método de agregacion geométrico
(preferible por la razones antedichas)
daria por resultado un valor de ‘cero’ en
el ICD para cualquier pais con el valor
de ‘cero’ en al menos una dimension,
independientemente de los valores de las
otras dimensiones. Este es un resultado
no plausible. Con respecto a pesos, todas
las dimensiones tienen el mismo peso
para enfatizar el hecho que se considera
que todas tienen la misma importancia.
Asi, la férmula del indicador es:

ICD=1/3 (pol + adm +fis) (1)

| ry—

Es necesario generar un indicador
compuesto cuando se aborda un
concepto  multidimensional ~ como
la descentralizacion. A pesar de sus
beneficios este método tiene un precio:
la pérdida de informacion (OCDE, 2008).
Por lo tanto, es importante verificar
la robustez del ICD. Para esto llevo a
cabo un andlisis de correlacion entre
los tres indicadores unidimensionales
de la descentralizacion, que incluye
el ICD también (mirese Tabla 1). Esta
operacion identifica la medida en que
una variable tiende a cambiar cuando
otra cambia. De esta forma, el ejercicio
sirve el propdsito de evaluar: i) en qué
medida el ICD captura las dimensiones
que lo componen; y, ii) si cada indicador
mide efectivamente algo diferente, es
decir, una dimensién distinta. En este
sentido, se esperan coeficientes altos y
positivos entre cada dimension y el ICD.
Entre las tres variables unidimensionales
se prefieren coeficientes bajos a altos.
En vista que estas dimensiones estan
interrelacionadas; sin embargo, se espera
una correlacién positiva. Esto es cierto
particularmente entre las dimensiones
administrativa y fiscal debido a su
conceptualizacion y operacionalizacion
(es decir, un mayor empleo local
probablemente requiere mds recursos).
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Tabla 1. Correlacién entre los tres indicadores unidimensionales y el indicador tridimensional

ICD Politica Admin Fiscal
ICD 1
Politica 0.7687 1
Admin 0.8812 0.4837 1
Fiscal 0.8729 0.4973 0.7043 1

De acuerdo con lo predicho,
los resultados muestran que hay una
correlacion alta y positiva entre las tres
dimensionesyelindicadortridimensional.
Esto es una sefal de robustez. El ICD
captura de manera extensiva todas sus
dimensiones  constitutivas.  Ademds,
hay una correlacién débil entre la
descentralizacion politica y las otras
dos dimensiones. Esto sugiere poca
redundancia en lo que cada dimension
mide. No obstante, hay una correlacion
positiva y no insignificante entre las
dimensiones fiscal y administrativa. Esto
era esperado dado que un incremento

en el personal empleado en los niveles
locales de gobierno tiende a requerir
incrementos en el gasto fiscal. Esto
sugiere redundancia. Sin embargo, este
sintoma debe ser evaluado vis a vis, los
otros indicadores y el fenomeno que
se buscan capturar (OCPE, 2008). Por
lo tanto, debido a las caracteristicas
de la politica, cada variable mide
conceptualmente algo distinto y estos
resultados no afectan la validez del
indicador  tridimensional. De todas
maneras, esto debe retenerse para el
anélisis (OCDE, 2008).

IV. DISCUSION

La descentralizacion, concebida
como una politica tridimensional, tiene
validez tedrica y empirica. Sin embargo,
ambos aspectos exponen la complejidad
de esta politica. Consecuentemente,
es necesario realizar ciertas precisiones.
Asuntos importantes que deben ser
abordados se refieren a la informacion
contenida en el ICD y sus variables, asf

como los limites del anélisis de esta
politica publica.

El Indicador Compuesto de
Descentralizacion (ICD)

Tres asuntos importantes deben

tomar en cuenta: informacién, data y
computacion. Acerca de la informacion,

E—
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cualquier indicador compuesto implica
pérdida de informacién de las variables
que lo componen (OCDE, 2008). Debido
a que tedricamente se ha elaborado
un argumento sélido a favor de una
concepcidon  tridimensional  de  la
descentralizacion este costo se considera
aceptable. Sin embargo, esto se debe
solamente a que las variables en este
ejercicio  capturan  razonablemente
bien los conceptos que buscan medir y
en consecuencia las dimensiones que
reflejan (OCDE, 2008). No obstante, hay
mucho que mejorar en términos de las
variables utilizadas para capturar cada
dimensiony reducir superposiciones como
la evidenciada entre la descentralizacion
fiscal y administrativa.

Sobre la data, aunque la base de
datos Unica de Ivanyna y Shah (2012) es
una notoria mejoria de intentos previos
en la literatura, sufre de una evidente
falta de transparencia en relacion a
como fue manejada. Por ejemplo, poco
se dice acerca del tratamiento dado
a valores no existentes y los paises
con datos correspondientes a anos
diferentes. Sin esta informacion, la data
deba ser considerada como muy buenos
estimados, pero estimados al fin.

Con respecto a la computacion,
no existe explicitud en relacién con las
premisas o0 suposiciones detrds de la
creacion de los indicadoress. Mientras

los indicadores de descentralizacion
politica 'y administrativa son  los
promedios aritméticos de las variables
que los componen, el indicador de
la descentralizacion  fiscal es una
multiplicacién de sus dos componentes
generales: gastos e ingresos. Los autores
no ofrecen explicacion alguna sobre estas
selecciones. Esto es lamentable dado
que cada decisién tiene implicaciones
y el razonamiento que las sustenta es
lo que las valida. En el caso citado, las
implicaciones no son insignificantes. La
agregacion linear en las dimensiones
politica y administrativa implica perfecta
compensacion  (tasa  marginal  de
sustitucion constante). La multiplicacion
de las variables que confirman Ia
dimension  fiscal, ademas, dificulta
claramente que un pais en el dmbito fiscal
sea completamente descentralizado (es
decir, fiscal = 1). Esta es una caracteristica
deseable ya que una descentralizacién
fiscal completa implicarfa la inexistencia
del gobierno central o del local y por
tanto no resulta plausible (excepto quizas
en casos excepcionales como en Hong
Kong). Los autores, sin embargo, dejan
esto a la interpretacion del lector.

Descentralizaciéon de jure y de
facto: cantidad y calidad

En este punto es pertinente
hacer una distincién entre lo que puede
considerarse descentralizacion de jure

8 Para mayor informacién en este sentido, se refiere al lector a lvanyna y Shah (2012).

il 25 ——
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o nominal y de facto o real. Una mirada
cercana a las variables que conforman
la descentralizacion politica (la manera
en que las autoridades llegan al poder y
las salvaguardias para una democracia
participativa) muestra que ellas miden
logros potenciales no actuales. Sin lugar
a dudas, estos son elementos necesarios
pero son también limitados. Ellos
solamente reflejan la posibilidad de la
participacion local de la comunidad en
los asuntos publicos, no su participacion
real. Esto es relevante ya que tiene
implicaciones en los  mecanismos
de la descentralizacion. Puede haber
casos de paises con una avanzada
descentralizacion politica, y por ende alto
indicador en esta dimensién, pero que
siguen siendo insensibles a las demandas
locales. Por ejemplo, si los gobiernos
locales registran una pobre participacion
en elecciones por parte del electorado,
aun cuando todas las autoridades sean
elegidas desde abajo, estas tenderan a ser
sensibles Unicamente a las necesidades
de las élites que votan. La provision de
servicios y los recursos dedicados a esto
reflejardn entonces las preferencias de
las élites locales. Ademds, la participacion
politica es mas que la participacion formal
(votar en elecciones). Otros mecanismos
informales (MclLeod et al, 1999) como
sondeos,entregadeiniciativasaasambleas
locales, referendos, protestas, reuniones
publicas, también deben incluirse (Scott,
2006). En ciertos contextos, por ejemplo
donde las privaciones son altas (Bardhan,

2002) o donde existe marginalizacion,
estos mecanismos pueden tener mayor
importancia. Una critica andloga se
aplica a las variables que componen
las dimensiones administrativa y fiscal,
aunque en estas dimensiones sus efectos
son compensados de alguna manera
por la presencia de variables que miden
logros reales.

Un asunto concomitante es el
relativo a la cantidad y calidad. De acuerdo
con lo descrito, el ICD mide el nivel de
descentralizacion, es decir el grado o
cantidad de descentralizaciéon alcanzado
en un pais en cada dimension. Esto dice
poco sobre la calidad de descentralizacion.
Este acercamiento asume ciertos niveles
de participacion politica, de desempeno
burocrdtico y eficiencia distributiva
debido a la naturaleza misma de la
politica. Estas suposiciones no deben
tomarse por sentado. La descentralizacion
es un proceso a largo plazo (Scott, 2006).
Tanto las comunidades locales como los
gobiernos locales requieren de tiempo
para desarrollar las competencias vy
habilidades que la descentralizacion
demanda de ellos. A las poblaciones
locales, particularmente en contextos
de menor desarrollo, les puede faltar la
confianza y la disposicion para demandar
accion de los gobiernos locales (Smoke,
2003). Ellas pueden no estar conscientes
de los derechos y deberes que conlleva
la descentralizacion y cémo ejercerlos
(Scott, 2006). Lo mismo aplica a los

—Y
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gobiernos locales ya que puede tomarles
tiempo acostumbrarse a que la rendicion
de cuentas les sea exigida desde abajo.
Adicionalmente, construir las capacidades
y experticia para llevar a cabo las nuevas
responsabilidades puede ser un proceso
largo, en especial cuando el gobierno
central frecuentemente resulta ser un
mejor empleador, al ofrecer mejores
oportunidades y atraer al mejor talento
del pais (Prud’homme, 1995).

Lo anterior no es ciertamente
una critica al ICD, menos autn a la
descentralizacién tridimensional, sino a la

datay las variables seleccionadas. “Ningun
indice puede sermejor que ladata que usa.
Pero esto es un argumento para mejorar
la data, no para abandonar el indice”
(PNUD en OCDE, 2008: 34). El hecho que
algunas objeciones se mantengan a pesar
de usar el acercamiento mas actual a la
descentralizacion que la literatura ofrece,
es testimonio de la complejidad de esta
politica publica. Como se menciond
arriba, las limitaciones en la calidad y
disponibilidad de la data obligan a que en
la investigacion se realicen compromisos
practicos.

V. CONCLUSION

Ladescentralizacion es una politica
publica ambiciosa que ha sido adoptada
a lo largo y ancho del mundo. Sin
embargo, la ambigliedad ha plagado los
resultados que la literatura presenta. Esta
ambigtedad, y la confusion que deriva de
ella, es evidente a pesar que esta politica
ha sido reducida convencionalmente a su
elementoecondmico:ladescentralizacion
fiscal. Ante este contexto, este articulo
ha  propuesto  un  acercamiento
tridimensional a la descentralizacién,
uno que abarca sus  elementos
necesarios, mas no suficientes: politico,
administrativo y fiscal. El argumento es
sustentado en forma tedrica y verificado
empiricamente. En este sentido, se ha
propuesto un indicador compuesto de
descentralizacion (ICD) que ha utilizado

il so —

la data mas actualizada disponible en la
literatura. La validez de este indicador se
comprobd y confirmé mediante pruebas
de robustez.

Asi, una aproximacion tridimen-
sional a la descentralizacion resulta ser
mucho mds fructifera tanto para aca-
démicos como para analistas politicos. No
obstante, esto no excluye ejercicios uni-
dimensionales. Cada una de las dimen-
siones de la descentralizacion merece
estudio en sf misma. Tanto para definir el
nivel adecuado de descentralizacion en
cada una de ellas, asi como para disefar
el orden en que deben descentralizarse.
Aungue tales ejercicios tienen mucho
potencial y deben apoyarse, es impor-
tante evitar que los drboles impidan ver el
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bosque. La descentralizacién, desde una
perspectiva de politica publica amplia, es
tridimensional.

Finalmente, es necesario enfatizar
que la descentralizacién no es una pana-
cea y este articulo no promueve una
descentralizacién ‘completa’ (es decir,
ICD = 1). De acuerdo con diferentes
realidades politicas, econdmicas, cul-
turales, etc,, distintos niveles de descen-
tralizacion pueden ser éptimos. El ICD
ofrece un instrumento para identificar
esos niveles, establecer metas y evaluar
logros.

A pesar de la solidez de este
acercamiento, es importante reconocer

sus limitantes ya que se concentran
en las dificultades implicitas en la
coleccién y el manejo de la data. Estas
limitaciones resaltan el drea que existe
para mejora. Debido a la acogida que
esta politica ha tenido es de esperar que
ciertos esfuerzos se dediquen para lograr
una medicién mas precisa de cada una
de sus dimensiones. Asimismo, resultarfa
atil que la comunidad académica
provea de mayor detalle en el manejo
de sudatay las premisas de sus estudios.
Solamente asi sus contribuciones
permitirdn avanzar el debate de forma
rigurosa. Mas importante ain, solamente
asi se valida su participacion en la politica
publica.

Y
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ANEXO 1
RESUMEN DE LA BASE DE DATOS

Tabla A. Indicadores de dimensiones politica, fiscal, administrativa y tridiménsional por pais
(denominacion en inglés)

Admin 1o

Afghanistan 018 0 Q.05 0076666667

Albania 0.63 0.33 0.9 0.62

Algeria 0.24 0.28 0.14 0.22

Angola 014 0 007 0.07

Argentina 075 0.4 0.56

Anmenia 0.46 Q.33 0.88 0.556666667

Austialia 0.78 Q67 0.56 067

Austria 0.76 0.7% 07 0.736666667

9 Azerbaijan o4 05 0.75 0553333333
10 Bahamas 0.06 0.42 Q 0.6
1" Bahrain [CAR] 033 [¢A] 018
12 Bangladesh 0.45 0.25 035 0.35
13 Barbados 0.06 0 O 0.07
14 Belarus 022 A2 0.42 0.353333333
15 Belgium 0.72 067 067 0686666667
16 Belize 0.19 039 035 031
17 Benin 0.23 0.25 001 0.163333333
18 Bhutan 016 0.58 0.05 0.263333332
19 Bolivia 0.4 071 054 Q.55
20 Bosnia and Herzegovina 0.76 075 0.65 072
Al Botswana [Alg 033 0.37 0286666667
22 Brazil Q.78 083 Q0.7 0.77
23 Brunei Darussalam 0.06 0.67 0 0.243333333
24 Bulgaria 032 0.75 0.7 Q.59
25 Burkina Faso 0.08 0.5 008 0.22
26 Burundi 0.14 033 0.05 0.173333333
27 Cambodia 0.2 0.33 0.28 0.27
28 Cameroon 0.12 042 0.05 0.196666667
29 Canada 0.9 083 075 0826666607
30 Cape Verde 0.06 07 0.08 0103333333
3 Central African Republic 0.1 0 005 0.05
32 Chad 0.1 0.39 0.05 0.18
33 Chile 057 0.5 0.62 0.563333333
34 China 057 025 071 0.51
35 Colombia 0.55 067 0.55 0.59
36 Comaoros 011 067 0.25 0.343333332
37 Congo, Dem. Rep. 0.12 0.17 0.05 0.113333333
38 Congo, Rep. 0.5 w7 0.05 0.123333333
39 Costa Rica 0.49 031 002 0273333333
a0 Cote d'voire 0.13 039 027 0.263333333
41 Croatia 0.41 0.58 059 0.526666667
42 Cuba 0.28 0.67 .15 0.366666667
43 Cyprus 0.22 075 o 0323333333
44 Czech Republic 0.73 058 045 0.586666667
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45 Denmark 09 0.58 0.9 0.793333333
46 Dijibouti 0.06 0.5 0 0.186666667
47 Dominica Q.16 0.33 0 0163333333
48 Cominican Republic Q.14 0.58 0.04 0.253333333
49 Ecuador 0.44 .67 05 0.5366606667
50 Egypt 0.1 0.33 0.28 0.236666667
51 Ll Salvador 0.39 042 0 0.27
52 Equatorial Guinea Q.06 0.44 0 0.166666667
53 Eritrea 0.06 o 0 0.02
54 Estonia 0.23 0.42 0.58 o9
55 Ethiopia 0.36 0.5 0.45 Q436666667
56 Fiji 0.06 046 0.02 018
L7 Finland 0.76 067 0.9 0.776666667
- 58 France 078 0.58 0.66 0.663333333
59 Gabon 0.22 0.5 0 0.24
60 Gambia 0.06 067 Q.3 0.343333333
61 Georgia Q.78 0.42 0.69 0.63
62 Germany Q.67 075 0.64 0.686666667
63 Ghana 0.41 0.33 0.3 0.346666667
64 0.34 0.83 013 0433333333
65 Grenada Q.06 [} [} 0.02
66 Guatemala 018 0.33 0.3 0.27
67 Guinea 0.22 0.21 0.25 0.226666667
68 Guinea-Bissau 0.06 Q Q13 0.063333333
69 Guyana 0.06 0.5 0.18 0.245666667
70 Haiti Q.06 0 0 0.02
Al Honduras 0.29 0.42 0.31 0.34
72 Hong Kong, China 1 0.67 0.65 0.773333333
73 Hungary 0.62 0.75 .82 0.73
74 leeland 0.79 Q.75 0.65 0.73
75 India Q.48 067 0.35 0.5
76 Indonesia 0.8 0.53 0.39 0473333333
77 Iran, Islamic Rep 0.6 0.21 Q.05 0.286666667
78 Iraq 0.06 0.5 0.3 0280066067
79 Ireland 0.27 0.58 0.3 0.386666667
80 Israel 0.2 067 0.08 0.3166660667
81 Italy 0.49 0.83 0.35 0.556666667
82 Jamaica 0.22 05 0.03 Q.25
83 Japan 0.68 1 0.56 Q.746666667
84 Jordan Q16 ¢a3 05 0.263333333
85 Kazakhstan .37 0.33 0.2 03
86 Kenya 0.36 0.33 0.15 Q.28
87 Korea, Dem, Rep 0.22 0.5 0.08 Q266666667
88 Korea, Rep 0.7 .75 Q.53 Q.66
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Kosovo
Kuwait

Kyrgyz Republic
Lao PDR
Latvia
Lebanon
Lesotho
Liberia

Libya
Lithuania
Luxembourg
Matao, China
Macedonia
Madagascar
Malaysia
Malawi

Mali

Malta
Mauritania
Mauritius
Mexico
Moldova
Mongolia
Montenegro
Morocco
Mozambigue
Myanmar
Namibsia
Nepal
Netherlands
Netherlands Antilles

New Zealand

Nicaraqua
Niger
Nigeria
Norway
Oman
Pakistan
Panama
Papua New Guinea
Pasaguay
Peru
Philippines
Poland

0.19
.11
0.22
017
053
0.21
0.38
o
0.1
0.39
0.89
0.13
Q19
013
04
013
a1
Q.1
013
017
0.42
Q.18
Q.36
0.16
0.26
0.41
0.09
an
0.22
0.36
Q.06
0.79
0.16
.44
0.24
0.74
Q.06
05
0.2
0.14
0.39
0.37
05
02.62

067
017
Q.28
053

0.27
0.04

a7
0.06
0.03
0.05
Q.05

0.39

0.28
0.03
07

0.55
0.05
0.03

0.2

09
0.05
0.35
0.03
0.05
0.55
065
0.64

0.7

0.436666667
0.093333333
0.256666667
0.2496666667
0576666667
0.2566660667
0.136666667
0.053333333
0.276666667
0613333333
Q.606666667
0043333333
0.316666667
0.41
0.343333333
0.260666667

0183333333

0.226666667
0.153333333
0.24
Q.51
0506666667
0.326666667
0.536666667
0383333333
0.193333333
0.03
0323333333
0.333333333
0.52
0243333333
0.67
0.32
0.286666667
0.37
074
003666666/
0.47
0186666667
0.23
0.536666667
Q.59
Q.63
0633333333
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133 Portugal 0.56 0.75 0.59 0633333333
134 Qatar 012 033 0 0.15
135 Romania 0.43 0.58 045 0.ABE666667
136 0.34 0. 025 0433333333
i 137 Rwanda Q.08 0.53 0.04 0.216666667
138 Samoa 0.06 Q 0 0.02

139 Sao Teme and Principe 0.06 0.08 Q 0036666667

140 Saudi Arabia 0.06 0.08 0.05 0.063 3
[E}] Senegal 0.24 0.42 0.54
142 Serbia 0.69 Q.78 0.48 0.64
142 Seychelles 0.06 017 [ 0.076666667
144 Sierra Leone 0.06 0.25 Q0 0.103333333
145 Singapore 1 0.67 0.65 0.773333333
146 Slovak Republic Q.56 0.75 0.46 0.59
147 Slovenia €0.39 0.75 0.7 0613333333
148 Somalia 0.06 017 Q 0076666667
149 South Alrica 0.58 0.42 04 0466666667
150 Spain 074 Q.5 037 0.536666667
151 SriLanka Q.22 0.47 0.59 0.426666667
152 St. Ludia Q.06 0.58 0 0.213333333
153 St Vicent and Grenadines Q.06 017 0 Q076666667
154 Sudan 0.22 0.39 0.38 0.33
155 Suriname Q.06 0.33 0 0.13
156 Swaziland 0.22 0.13 0.03 0.126666667
157 Sweden 077 0.54 0.9 0.736666667
158 Switzerland 0.96 1 0.9 0.953333333
159 Sytian Arab Republic 0.16 0.25 012 Q176666667
160 Taiwan 0.56 067 0 041
161 Tajikistan Q.22 0.25 0.2 0.223333333
162 Tanzania on 0.5 0.32 0.343333333
163 Thailand 0.46 0.58 0.35 0.463333333
164 Timor-Leste 013 O [¢A] Q076666667
165 Togo 0.44 0.75 0.12 0436666667
166 Trinidad and Tobago on Q0.5 [}
167 Tunisia 0.34 0.5 0.28
168 Turkey 046 0.58 .31
169 Turkmenistan 0.18 0.36 015

N 170 Uganda 0.2 075 0.49
7 UK 0.52 0.67 051 0.56666666/
172 Ukraine 0.35 0.64 0.74 0576666667
173 United Arab Emirates 0.56 0.42 0.25 0.41
174 Uruguay Q.55 0.83 0.17 0.516666667
175 us 0.9 1 0.75 0.883333333
176 Uzbekistan 018 053 05 0.403333333
178 Vietnam 0.16 058 0.55 043
179 West Bank and Gaza 0.34 0.25 0.5 0.363333333
180 Yemen 0.08 0.17 0 0.083333333
i Zambia 0.31 0.25 013 023
182 Zimbabwe 017 0.42 0.1 0.23

Fuente: lvanynay Shah (2012) para dimensiones politica, fiscal y administrativa, indicador compuesto
de descentralizacion creado por el autor
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