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Resumen

El presente documento tiene por objeto revisamypewar los hallazgos
y conclusiones de diez estudios de caso realizadosl marco del
Proyecto “Pobreza urbana: estrategia orientada acd#n para los
gobiernos e instituciones municipales de Américanbay el Caribe”.
Esos estudios habian analizado las capacidadedefas y debilidades
gue presentan los respectivos sistemas municipples poder
desarrollar acciones y programas destinados a aufgempobreza. A
partir del reconocimiento de algunos rasgos comuméda region
(elevados niveles de desigualdad y concentraciquodcion en areas
urbanas) y otros muy diferentes (heterogeneidatituci®nal, por
ejemplo), se revisaron las iniciativas que sorallias adelante por los
paises estudiados para hacer frente a situacienpstieza urbana. Se
ha encontrado una importante variedad de aspeciosdalidades de
abordaje, destacandose la diversidad de arredlesdes al nivel de
gobierno que debe tomar la responsabilidad de et&stias situaciones.

Tratandose de paises enfrentando importantes coistes
fiscales y que muestran una gran heterogeneidadutecidades hacia
su interior, cobran especial interés los distintesquemas de
transferencias de recursos que se han encontrdds estudios de caso
y la necesidad de contar con instancias compereaglaroordinadoras
desde los gobiernos centrales. No solo se trataatdeder las
deficiencias financieras de los gobiernos. La puest marcha de
programas locales suele requerir importantes exfsate asistencia en
materia de formacion de capacidades de disefiolerimeptacion de los
mismos. Muchas veces, [0s municipios no cuentareqoipos técnicos
y profesionales necesarios para cumplir con lasidaes complejas que
deben ser encaradas.
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. Introduccioén

El desarrollo econémico de América Latina duramhtsiglo pasado ha
estado fuertemente asociado al desarrollo urbarexi€htemente ha
aumentado la proporcion de la poblacién de sugpaisededor de las
grandes ciudades y demas zonas urbanas. No obhstaetgroceso
estuvo lejos de ayudar a la construccion de soded@on mayor
grado de cohesion. Por el contrario, las diferen@atre grupos
humanos se han mantenido (cuando no aumentada)onslidacion

de la pobreza ha acompafiado la historia de losegpafsenos

desarrollados.

Este desarrollo urbano tan polarizado se ha caizetpor la
existencia de una mayor concentracién de la riquezaciertos
territorios y la difusion de la pobreza en otras, lo que se percibe la
coexistencia de territorios en donde las potertzdies de mayor
desarrollo conviven con importantes deficienciagpbrpza y
precariedad (Jordan, 2005). En las zonas urbampspbreza extendida
y la desigualdad extrema crean y reproducen uneartéide creciente
tensiodn social, ineficiencia e inseguridad persdras estrategias para
erradicar la pobreza deben necesariamente serdimgtisionales,
debiéndose trabajar en la busqueda de propuedigrddas para
enfrentar las condiciones de pobreza estructural.afui donde
aparecen las instituciones de dimension territogakre las que el
municipio es un actor potencialmente relevante.
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Desde una perspectiva ambiental, el entorno y cardimiento fisico-espacial de la
pobreza gesta procesos ciclicos de reproduccidénaslesituaciones de pobreza, siendo la
segregacion y la segmentacion urbana el refleja deilnerabilidad y la exclusion con la que se
presenta la pobreza en las ciudades en Américea lptel Caribe.

Por ello, la CEPAL se plantea desde un enfoqueedardllo integral una propuesta de
gestion del desarrollo social, econémico y ambleqia no genere mayor pobreza y, por otra parte,
se enfrente en forma prioritaria la pobreza y piedad urbana existente en la Region. El alivio a
la pobreza en la Regidn requiere articular estes, eie modo que se potencie su contribucién a la
lucha contra la pobreza, y por otro lado, se mioémisus eventuales efectos negativos sobre la
misma.

Durante los afios 2005 y 2006, la Division de DedlarrSostenible y Asentamientos
Humanos de CEPAL desarroll6 el proyecto “Pobrelmma: estrategia orientada a la accion para
los gobiernos e instituciones municipales de Anaétiatina y el Caribe”. El objetivo del proyecto
es la caracterizacién de la pobreza y precariedadna en la region, el disefio de politicas y
programas nacionales y locales para la supera@da gdobreza y precariedad urbana, y el disefio
de estrategias para el financiamiento y la ingtnalizacién de la accion de los gobiernos locales
en esta materia. Este proyecto se articula, asiopison el trabajo vinculado con los compromisos
de CEPAL respecto de las Metas del Milenio y sacieha con el necesario estudio y seguimiento
de los avances en materia de superacion de lagzobre

Como parte de ese proyecto, se realizd una semstddios en diez paises de la regién con
el objeto de identificar las capacidades, fortadezaebilidades que presenta el sistema municipal
del pais, para desarrollar y colaborar en accigna®gramas para superar la pobreza. Interesa de
manera especial conocer las posibilidades de cquenlmicipios asuman y lleven adelante una
agenda que favorezca a los grupos mas pobres émelas de acceso al suelo, la vivienda y los
servicios publicos, gestidbn de espacios publicosrgacion de empleo, en el marco de una
articulacion efectiva con los distintos nivelesiteriales y administrativos.

Fueron analizados el marco institucional y la estma de gastos e ingresos del sistema
municipal. En algunos casos se profundizé el estpdra algunos municipios en particular. Se
estudié la gestion financiera, las capacidades curses técnico-profesionales, y el nivel de
articulacion con la comunidad que presentan estosiaipios, y se plantearon conclusiones y
recomendaciones para aumentar la eficacia de laragwnicipal en materia de superacion de la
pobreza.

Con el objeto de lograr evaluaciones comparableEegrcar una vision de conjunto, los
diferentes estudios han tenido como objetivos défpes:

« Analizar la experiencia del pais en el tema deeltign local de programas y acciones
para superar la pobreza.

< Estudiar la distribucién de roles y responsabiledadn la institucionalidad municipal del
pais.

« Caracterizar el cuadro de financiamiento y recudisgonibles o posibles de captar por
parte de los municipios, en especial para prograteasiperacion de la pobreza.

e Caracterizar la gestion de los gobiernos localbseska base de un estudio de municipios
seleccionados.

e Analizar la articulacién existente entre el nivaddl y los niveles nacionales y regionales
en materia de ejecucion de programas para suepablkeza, su evolucion reciente y los
obstaculos que persisten para una efectiva deatization.
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e Sobre la base de los puntos anteriores, identifi@srpotencialidades y limitaciones
actualmente existentes para fortalecer el rol darlonicipios en el combate a la pobreza
en el nivel local, y sefalar tanto estrategias spiestén dando como los conflictos que
puedan existir.

« Proponer un perfil de areas teméaticas que debwlizir el fortalecimiento institucional
de los municipios para solucionar los problemascod vinculados con la precariedad
del habitat y la pobreza en el nivel local.

Los casos estudiados y los expertos que han teajdosu responsabilidad la elaboracion de
los informes han sido: Argentina (Javier Curcio)asll (Beatriz Azeredo y Thereza Lobo); Chile
(Patricia Cortes); Colombia (Alberto Maldonado);rdaras, Guatemala y Nicaragua (Juan Carlos
Gomez Sabaini y Maximiliano Geffner); México (AlbemDiaz-Cayeros); Pera (Alberto Flores), y
Uruguay (David Glejberman).

A lo largo de las tareas realizadas a través dedasdios se ha podido comprobar que, a
diferencia de los paises con un elevado grado siaradio, la construccién del estado benefactor
en la regiébn no ha logrado superar los obsticulosepientes de los elevados niveles de
desigualdad. De manera especifica las disparidestgenales y la diversidad cultural hacia el
interior de cada uno de los paises han hecholdifiigro de consensos relativos a la necesidad de
mayor cohesién social. En la medida en que se asotiesion social con las ideas de inclusién y
pertenencia en paises que exhiben desarrollogot@les desiguales debe tratarse con sumo
cuidado las posibilidades de atender situacionegpalreza desde los ambitos estrictamente
locales. En su lugar, debe estudiarse con atemgiarticulacién de politicas y su financiamiento
entre los diferentes niveles de gobierno.

En el presente documento se presentara un arcisigarativo de los diferentes estudios de
caso consultados. Teniendo en cuenta lo expresadbpgérrafo anterior, la presentacién introduce
los condicionantes comunes y la heterogeneidadtucisinal de la region (capitulo II) antes de
presentar el grado de autonomia de los gobierruadel® de cada pais para la instrumentacion de
los programas de lucha contra la pobreza tantwel mistitucional (capitulo 1ll) como financiera
(capitulo 1V). En el capitulo V se ofrece una diaacién de los programas de combate a la
pobreza urbana comentados en los diferentes esta@ioccaso, atendiendo especialmente a las
potestades y capacidades de esos niveles de gmbiern
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ll. Condicionantes comunes y
heterogeneidad institucional

Es conocida la heterogeneidad institucional quegura la region, lo
gue previene de imaginar soluciones universales fpalos los casos.
No obstante, también debe sefialarse la existerciandgrupo de
rasgos comunes que determinan una matriz comunedafids en
materia de politica social. Este capitulo estasdiniedo a introducir el
doble eje definido por la existencia de condicigearcomunes a la
politica social de los paises de la regién y, aesty las diferencias
entre los casos estudiados.

1. Un primer intento de clasificacion

Los paises incluidos en este estudio participanndgrupo de rasgos
comunes a la regién. Es sabido que cada caso paxgs®iblematicas
especificas que impiden pensar en soluciones daeamiversales
para los mismos problemas. No obstante, pese heteegeneidad,
existe un grupo de condicionantes comunes. En iedpaltratarse el

problema de la pobreza urbana, conviene comenzaendo que

América Latina es la region con mayores niveledatdgualdad en el
mundo y la segunda con mayor proporcién de pohtagibana. En

relacion con el primero de esos rasgos caractasstel grafico 1, que
presenta los coeficientes de Gini de las diferereg®ones, muestra

gue el correspondiente a América Latina es muyrgupa la region

gue le sigue en desigualdad, medida por este ihalica

1

En PNUD (2004) se introduce la idea de un “tridadatinoamericano” formado por democracia, poangzdesigualdad.

11
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GRAFICO 1
DESIGUALDAD EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE,
EN COMPARACION CON EL RESTO DEL MUNDO
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Fuente: CEPAL (2006), p. 24.
Promedio regional ponderado por la participacién de la poblacién de los paises en sus respectivos
totales regionales. Se utilizo el coeficiente de Gini méas reciente de cada pais dentro del periodo

1985-2004

Africa Sub-sahariana 30 paises
Asia del Sur 5 paises
Asia del Este y Pacifico 12 paises
Medio Oriente y Africa del Norte 8 paises
Ameérica Latina y el Caribe 20 paises
Europa del Este y Asia Central 27 paises
OCDE 22 paises

Por su parte, en relacion con el segundo rasgateaistico, el cuadro 1 permite confirmar
que América Latina y el Caribe es la segunda reg@mmayor proporcién de poblaciéon urbana,
aun mayor que Europa y algo menos que América deleNDentro de la region, los mayores
indicadores de urbanismo se registran en los paiseAmérica del Sur, en especial Uruguay,
Argentina y Chile (cuadro 2). Adicionalmente, eguaios paises de la region se da una elevada
concentracion de la poblacion en pocos municigit#s de la mitad de la poblacion se localiza en
menos del 5% de municipios en Argentina, Brasillo@bia y Honduras, por ejemplo (véase
Curcio, 2005; Azeredo y Lobo, 2005; Maldonado, 20066mez Sabaini y Geffner, 2006b).

12
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CUADRO 1

PORCENTAJE DE POBLACION URBANA POR REGION
Region Porcentaje
América Latina y el Caribe 7

Caribe 64

Centroamérica 69

América del Sur 81
América del Norte 80
Europa 73
Oceania 73
Estados Arabes 55
Africa 39
Asia 39

Fuente: Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas.

CUADRO 2
INDICADORES SELECCIONADOS DE DESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL
Pais PIB por hab 2003 | Porcentaje pob. Pob. bajo linea Gini 2002 Ranking IDH
(en US$) urbana 2005 de pobreza 2003
México 6 061 76,5 37,0 0,514 53
Chile 4523 86,6 18,7 0,550 37
Argentina 3422 91,8 29,4 0,590 34
Uruguay 3281 91,9 15,4 0,455 46
Brasil 2772 83,4 38,7 0,621 63
Peru 2232 72,6 54,7 0,523 79
Guatemala 2047 50,0 60,2 0,543 117
Colombia 1741 76,6 50,6 0,575 69
Honduras 991 47,9 77,3 0,588 116
Nicaragua 785 56,9 69,3 0,579 112

Fuente: elaboracién propia en base a datos de CEPAL (2005), CEPAL (2006a), PNUD y CELADE.

De la combinacién de la informacion sobre desarralirbanizacion y distribucion del
ingreso es posible diferenciar cuatro tipos de $agoe seran de utilidad para el presente estudio.
El grupo A, que integran los tres paises del camaArgentina, Chile y Uruguay) presentan los
mayores IDH y poblacién urbana, asi como los mssh@orcentajes de poblacién bajo la linea de
pobreza. Luego, las dos economias mas grandes degian (Brasil y México) presentan
indicadores algo peores que los anteriores (GrupoCBlombia y Perd (Grupo C) tienen mas
poblacién rural, pobreza y menos producto por hatet e IDH, sin llegar a los niveles de los tres
centroamericanos que integran el Grupo D (Hond@aatemala y Nicaragua).

Ademas hay que tener en cuenta la dinamica debigep® en cada uno de los paises. Chile,
que en 1987 tenia un 45% de la poblacion bajokalte pobreza y un 17% vivia en condiciones
de indigencia, paso en el 2003 a 18,8 y 4,7% réspawente. Pero es importante recordar que esos

13
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ultimos indicadores son promedios urbanos rurade$8J6 y 20,1 para pobreza y de 4,5y 6,2 para
indigencia de zonas urbanas y rurales respectivizfen

GRAFICO 2
INDICADORES DE DESARROLLO POR GRUPO DE PAISES
7 000 100
GRUPO A GRUPO B GRUPO C GRUPO D
F 90
6000 -
r 80
5000 - \\\ 70
r 60
, 40001 "
5]
o ]
3 ]
] F50
o
& &
3000 -
r40
2000 A %
F20
1000 4
r10
0+ 0
Uruguay Chile Argentina México Brasil Colombia Perl Guatemala  Nicaragua Honduras
E—PIB p/hab 2003 (eje izquierdo) ==#==Pob. urbana (eje derecho) ‘
1,000 100
GRUPO A GRUPO B GRUPO C GRUPO D
0,900 - r 90
0,800 - \\‘_—‘\\ i
0,700 - r 70
0,600 A r 60
o
8
8 ]
5 0,500 - F50 £
c o
= =%
c
u

0,400 1 /.// b 40

0,300 A r 30
0,200 ~ r 20
0,100 - r 10
0,000 T T T T T T 0
Uruguay Chile Argentina México Brasil Colombia Peru Guatemala  Nicaragua Honduras

‘-‘-IDH 2003 (eje izquierdo) ==®=Pob. bajo linea de pobreza (eje derecho) ‘

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Cuadro 2.

2 Entre 1994 y 2000 de las 198 comunas de Chile larajue existe informacién comparada, en 179 lagzabregistré una
disminucién.
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2. Heterogeneidad y restricciones a las politicas

Mas alla de estos rasgos generales de la reggooissideraciones sobre las politicas publicas para
atender situaciones de pobreza urbana deben remothos restricciones fundamentales. En primer
lugar, se trata de paises que muestran una grarsidisd de capacidades hacia su interior. En cada
uno de ellos conviven regiones de un elevado mieetlesarrollo y otras en situacion de extrema
pobreza. Este fenbmeno no es otra cosa que ladtggmion a nivel territorial de la desigualdad de
ingresos de los hogares, apuntada anteriormenfecokso en los paises de la regidn coexisten
hogares cuyos ingresos son similares a los de dotores mas avanzados de los paises
desarrollados con otros con niveles de pobrezaval de las economias menos desarrollddas,
nivel territorial sucede algo parecido, marcanda dliversidad de situaciones territoriales que
obliga a ser cuidadosos al disefiar politicas pablgociales que abarquen diferentes regiones. Por
ejemplo, como sefala Cortes (2006), en SantiagGhile, hay comunas con estandares de vida
similares a los de cualquier ciudad del mundo dekado (Las Condes, Vitacura) y otras con
niveles de pobreza muy elevados (La Pintana, Q¢awda, San Ramoén). Este rasgo es asimilable a
muchos territorios de la regién.

Para ilustrar este punto, los diferentes estudiosago han presentado, siempre que ha sido
posible, la relacion entre los productos por halétamas alto y mas bajo en cada pais.
Lamentablemente, el indicador utilizado no es ehidy remite a las dificultades propias de las
cuentas nacionales de los paises de la regionodis los paises cuentan con datos de producto
por region (en muy pocos se calcula el ingress)matodologias son variadas y de diferente grado
de confiabilidad y las unidades jurisdiccionalesapas que se realizan los calculos son también
diversas y dependientes de la organizacion ingtitat de cada caso. No obstante, sin intentar
brindar una medida exacta de las brechas, la mendéd indicador parece ser una manera
adecuada de dimensionar el problema. En conseeyastiel cuadro 3 se presenta el indicador
mencionado para nueve de los paises estudfadios.la excepcién de Honduras y Urugug) de
mejores indicadores de equidad y de organizaciorcadamente unitaria) las brechas entre
jurisdicciones ricas y pobres son muy fuertes (@orindice mayor a 5). Ello estaria indicando la
complejidad de la tarea de mejorar la cohesiénatatendiendo las necesidades de la poblacion
urbana en situacion de pobreza mediante politatabente descentralizadas.

En Heymann y Ramos (2006) se muestra que lossngrdel 10% mas rico de Argentina, Brasil Chilééxico se encuentran entre
el 50 y 70% de los mismos sectores en paises disdos, mientras que esa relacion para el 20%siddgares mas pobres no
supera el 16%.

Lamentablemente no se cuenta con la informaadNidaragua.

Se trata de dos paises con muy diferente proghactbhabitante.
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RELACION ENTRE EL PRODUCTO POR HABITANTE DE LAS JUR ISDICCIONES MAS RICAS Y MAS

CUADRO 3

POBRES EN PAISES ESTUDIADOS ?

Pais Afio Categoria Mas rico Mas pobre Relacion
Argentina 2004 Provincia Santa Cruz Formosa 7,9
Brasil 2004 Estado Distrito Federal Maranhé&o 6,9
Chile 2002 Regiones Antofagasta Araucania 5,0
Colombia 2002 Departamento Casanare Chocé 8,8
Guatemala 2002 Departamento Guatemala Huhuetenango 6,4
Honduras ® 2003 Departamento Islas de la Bahia Intibuca 2,3
México 2000 Estados Distrito Federal Chiapas 54
Peru 2001 Departamento Moquegua Amazonas 7,7
Uruguay °© 2002 Municipio Montevideo Artigas 2,4

Fuente: elaboracién propia en base a datos de CEPAL oficina en Buenos Aires, INDEC, Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Banco Central e INE de Chile, Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) de Colombia, “Informe sobre Desarrollo Humano,
Honduras 2006" del PNUD, Estimaciones del Consejo Nacional de Poblacion (CONAPQ) de México y
estudios de casos del presente proyecto.

# No se dispone de esta informacién para el caso de Nicaragua. En este caso, de acuerdo con
estimaciones del PNUD, la brecha entre los consumos de los departamentos de mayor consumo
(Managua) y el de menor (RAAN) es de 2. No obstante, esta estimacién dista mucho del indicador
presentado en el cuadro para los restantes paises.

Ingreso per céapita

Al estar medido en Paridad de Poder Adquisitivo (PPA) el indicador es menor debido al “efecto
Balassa — Samuelson”.

La segunda restriccibn importante en materia ddtiged para atender situaciones de
pobreza urbana se relaciona con los propios linmitpsiestos por la tradicionalmente baja presion
tributaria en la regién. Es sabido que Américanatia tenido dificultades para cobrar impuestos
y, en general, la presién suele ser menor que isegdel mismo grado de desarrollo econérhico.
Resulta de suma relevancia introducir este tengugapone un techo al volumen de gasto publico
que puede ser dirigido hacia funciones redistrtasti Al mismo tiempo limita el nivel de gasto
sujeto a procesos de descentralizacion y hace eséictiva la politica fiscal. Como se observa en
el cuadro 4 los paises estudiados tienen, en piomath presion tributaria algo mayor a la regién.
Teniendo en cuenta la diferencia de la cobertwstiticional y alcances de las contribuciones a la
seguridad social en cada pais, se presenta lariaéddn con y sin esas cargas sobre la nédmina
salarial. En ambos casos Argentina y Brasil sop#ises con mayor presion tributaria.

& Este tema puede ser seguido en Gémez Sabair)(2D8be ser mencionado, no obstante, que un glaguaises cuentan con

importantes recursos no tributarios, aunque eralgomparte de los casos se vinculan con fuentesnavables.
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CUADRO 4
PRESION TRIBUTARIA DE LOS GOBIERNOS CENTRALES. ANO 2004
(Porcentaje del PIB)

Pais Ingresos Contribuciones | Ing. tributarios
tributarios ala Seg. Social totales
Prom. simple AL 13,9 3,0 16,9
Prom. Subregién 15,9 3,6 19,5
Argentina ? 23,2 3,1 26,3
Brasil ? 21,1 14,8 35,9
Chile 15,9 14 17,3
Colombia 14,4 2,8 17,2
Guatemala 10,3 0,3 10,6
Honduras 171 11 18,2
México 10,1 14 11,5
Nicaragua 15,5 3,4 18,9
Peru 13,3 1,6 14,9
Uruguay 17,9 6,1 24,0

Fuente: Cetrangolo y G6mez Sabaini (2006).
@ Para Argentina y Brasil la cobertura corresponde a Gobierno General.

3. Heterogeneidad institucional

Un elemento que marca una clara e importante diféaeentre los paises incorporados en el
estudio se relaciona con su organizacion instihadioTres de los diez paises estudiados son de
organizacion federal (Argentina, Brasil y Méxicojnientras que el resto ha adoptado una
organizacién unitaria. No obstante, esta clasif@aaesulta insuficiente ya que se presentan
diferentes tipos de organizacién federal y unitaria

Los paises de federales coinciden, en generalpsatte mayor extension territorial, y deben
diferenciarse en primer lugar, dos tipos. Por doastan aquellos casos en donde el federalismo
es una manera de mantener unidos estados quemesteéagozaban de autonomia y asi conformar
un pais. Por el otro se cuentan aquellos en lodagekccion de este tipo de organizacion surge
desde el centro. Los casos de México (la primegaroracion federal de la region en 1824) y
Argentina son casos definidos para limitar la aotoia de los estados provinciales. Brasil, en
cambio, es un ejemplo de pais federal debido adefinicion tomada de manera centralizada. En
los tres casos, no obstante se reconoce el festaatiomo herencia de la organizacion colonial.

En relacion con el resto, deben diferenciarse &€ mas tradicionales de organizacién
unitaria (Uruguay) de otros casos organizados cmpdblica unitaria pero descentralizada, con
autonomia de sus entidades territoriales (Colombia)

Adicionalmente, la organizacion resultante debesiclamar que no siempre fueron unitarios
los unitarios ni federales los federales; ello sereflejado, en parte, en los muchos intentos de
constituciones en diferentes paises a lo largo siglb XIX. A modo de ejemplo, puede
mencionarse que en Colombia las Constituciones388,11858 y 1863 definieron al Estado como
federal, mientras que las de 1821, 1830, 1832, 484886 lo hicieron como unitario (véase
Rodriguez R. Libardo, 2001). En México, por su @aliego de la primer constitucion federal de

”  En la regién son cuatro los paises federalesstante, Venezuela, es un caso particular en derfdderalismo fue decidido desde

el centro y parece ser mas nominal que real. Viéasgaindez Segado (2006).
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1824 se sucedieron diversos intentos de organizagiitaria y federal hasta la ratificacion
definitiva del federalismo en la constitucion de518Fernandez Segado, 2006). Parcialmente
vinculado con lo anterior, y de sumo interés pata estudio, es el diferente reconocimiento del
papel de los municipios en cada uno de los paiéésico, en un extremo, incorpora la definicion
de estas jurisdicciones locales en el ordenamieadteral mientras que Argentina, en el otro, deja
librado el marco normativo municipal a la determiga de cada estado provincial,
multiplicandose por 23 las posibles alternativas.

Mas alla de las raices institucionales de cadadentos paises, debe marcarse que el auge
que han tenido los procesos de descentralizacidanti el Gltimo cuarto de siglo ha estado
acompafiado por importantes modificaciones instnades, de especial relevancia para nuestro
estudio. En muchos casos se relacionan con la eemtipn de las instituciones democraticas
durante este mismo periodo. Muchas veces se hadiddela descentralizacién a partir del
impulso y fortalecimiento de la democracia. En sstetido suele acompafiarse por la expansion de
la eleccion de autoridades locales mediante el &xte tema sera tratado en el apartado siguiente.

Uno de los ejemplos mas claros en ese sentidodeslalreforma constitucional de Brasil en
1988, que debe ser considerada como el origen diedeentralizacion a partir de una clara
iniciativa politica. En esa Constitucion las mup@idades son reconocidas explicitamente como
unidades de gobierno del Estado Nacional, con aut@n politica administrativa y financiera. El
caso de Peru es similar ya que, con su reformatitiarisnal de 1979 se da inicio al proceso de
descentralizacion, con nuevas competencias y électd autoridades. Este proceso, que comenzé
en 1981, sufri6 marchas y contramarchas, como e luego (véase Flores, 2006). También se
debe considerar la reforma de Colombia (1991)del&ruguay (1996). En el primero de los casos,
debe notarse que el articulo 1 de su Constitucéfimel a Colombia como un estado social de
derecho organizado en forma de repulblica unitagi@ plescentralizada y con autonomia de sus
entidades territorialéSEn el caso de Uruguay se establece que el Estapldsara politicas de
descentralizacion de modo de promover el desanefimnal y el bienestar general.

Por su parte, existen algunos problemas especifipes se presentan en los paises
estudiados, que merecen ser considerados con aspeidado. A modo de ejemplo se pueden
sefalar los casos de los conflictos armados enn@idoy Guatemala. Este dltimo es un caso de
pais multiétnico y multilingtie (22 idiomas ademé&sd dastellano) en el que las reformas se
pusieron en marcha al finalizar un largo periodogderra civil. Por otro lado, los casos de
Honduras y Nicaragua, los de menor ingreso pertaapicorporan la complejidad propia de
participar de la iniciativa de alivio para Paisebii@s Altamente Endeudados (HIPC).

El nuevo papel de los municipios fue objeto de eigpecuidado en las reformas de
Nicaragua (1995), donde se reafirma la autonomiaigipal y se establece un financiamiento, asi
como en la de Guatemala (1985) que junto con laseAins de Paz de 1996 pusieron en marcha la
descentralizacion a municipios, con acento en slogaocial. Asimismo, aun cuando no formen
parte de reformas en sus Cartas Magnas, se registtambios institucionales de significacion en
lo referido a la autonomia municipal, establecigos cambios legales, tanto en Chile (1999),
Honduras (1991) y Colombia (2001). En este casa,norma muy importante es la Ley 715 de
distribucion de funciones y recursos entre nivalesgobierno (véase Maldonado, 2006). Esta
tematica, referida al papel de los municipios, sbjato de analisis en el capitulo siguiente.

8 De manera similar, la Constitucién de Ecuadomdéedil Estado como unitario de administracién desairada.
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lll. Autonomia de los gobiernos
locales en los paises estudiados

Diversos factores determinan el grado de autonamikps gobiernos
locales y el papel que estos pueden cumplir enrebate a la pobreza
en su territorio. En este capitulo seran tratadas tgrupos:
institucional — demografico; politico y fiscal. flimero se manifiesta
en la cantidad de municipios, su tamafio, asi comgrado de
concentracion de poblacion en cada pais estudiadoel segundo
grupo, se considera la autonomia que se ejerceanteda eleccion de
autoridades. Por Ultimo, se debe considerar el ogratke
descentralizacion de funciones hacia los municigidas potestades
gue le corresponde a cada uno de ellos en losedifes paises (o
dicho de otra manera, los alcances del federalfisoal). Esta pintura
se completa con la autonomia financiera que, teddien cuenta la
orientacion de los estudios realizados, sera t@matm un capitulo
especifico, luego del presente.

1. Factores institucionales — demogréficos:
cantidad, tamafio y concentracion de
poblacién en los municipios

Es imposible pensar el papel de los municipioslaombate a
la pobreza con independencia de su tamafio que medem este
caso, en funcion de su poblacién. El tamafio proonetd los
municipios es muy diferente por pais. Uruguay gsaé que presenta
el mayor tamafio promedio, mas de diez veces supelas de Perd o
Argentina. En parte ello se debe a que se tratandmais unitario sin
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gobiernos intermedios. En el cuadro 5 se puedeciapria diversidad de tamafo promedio, la
cantidad de gobiernos intermedios y, dentro deselis municipios, separando la situacion de los
paises federales de los unitarios. En aquellos;igammente, cobran especial importancia los
gobiernos intermedios.

CUADRO 5
CANTIDAD DE GOBIERNOS SUBNACIONALES EN ALGUNOS CASO S SELECCIONADOS (2004)
Pais Poblacion Federales Unitarios Prom. Ec_)b_l. en
municipio
(Miles) Estados Municip. Depart. Municip.
Brasil 183 910 37 5508 33390
México 105 700 32 2 446 43213
Colombia 44 920 32 1099 40 874
Argentina 38 370 24 2150 17 847
Pera 27 560 25 1836 15011
Chile 16 170 13 341 47 419
Guatemala 12 290 22 331 37130
Honduras 7 050 19 298 23 658
Nicaragua 5380 15 152 35 395
Uruguay 3440 19 181 053

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del FMI, BID y estudios de caso.

La informacidén que se presenta en el cuadro 6spgrarte, es un buen complemento de la
anterior al introducir un indicador simple de camtcacion poblacional. Alli se puede observar la
cantidad y porcentaje de municipios en los quethddimitad de la poblacion en cada pais para los
que los estudios de caso permiten construir ekautir. Se observa que en Argentina, Brasil,
Colombia, México y Perl la mitad de la poblaciérceacentra en menos del 5% de municipios.
Esta informacién debe ser considerada al dise@aalar las politicas para combatir la pobreza ya
que estaria indicando, por un lado, que los muiogipn donde las politicas tendran un mayor
impacto sera un grupo reducido y, por el otro, spieequiere una diversidad de iniciativas en cada
uno de los paises.

CUADRO 6
CONCENTRACION MUNICIPAL DE LA POBLACION EN PAISES S ELECCIONADOS

Pais Total de Municipios en donde |Porcentaje de municipios
Municipios habita el 50% de la | que concentran el 50%
poblacion de la poblacién
Argentina 2150 78 3,63
Brasil 5508 224 4,07
Chile 342 36 10,53
Colombia 1099 53 4,82
Guatemala 331 54 16,31
Honduras 298 20 6,71
México 2 446 99 4,05
Nicaragua 152 23 15,13
Perd 1836 85 4,63
Uruguay 19 2 10,53

Fuente: Elaboracién propia en base a estudios de caso y F.M.I.
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Este cuadro ofrece una mirada sintética del pradleraro no logra captar la heterogeneidad
de situaciones. En algunos casos existen jurigdiesi intermedias y el tamafio promedio de los
municipios surge de considerar ciudades capitales on enorme peso de actividades
administrativas y de servicios, con otras ciudaddsstriales de gran tamafio (San Pablo en Brasil
o0 Rosario en Argentina), una multiplicidad de sitaaes intermedias hasta llegar a comunas de
pequefios tamafios y localizadas en zonas de difi@dso.

Ello obliga a disefar soluciones flexibles paraactipgo de gobierno, lo que no es sencillo ni
factible en muchos casos. Uno de los intentos nsentido son las acreditaciones para cumplir
funciones descentralizadas que se han introduciddgeinos casos. En Colombia, por ejemplo, el
proceso establecidé requisitos para la certificadi@n municipios para acceder a recursos en
educacién y salud, asi como un Sistema de Apoy@eahrrollo Institucional de Municipios. En
Perd, por su parte, también se puso en marchaosegw de acreditacion pero, en la practica, se
convirtié6 en un simple tramite burocratico que sfile cumplido por el 25% de municipalidades
distritales (Flores, 2006).

2. Eleccion de autoridades

La presentacion de la autonomia local en los padstgliados debe incorporar un aspecto de
especial interés en relacion con la cohesion sgdmlconsideracién de la descentralizacién como
proceso que apoya el desarrollo de la democraeidraBa del progreso en materia de eleccion de
autoridades desde la vuelta de los paises a lasrgob democréticos, en los Gltimos veinte afios.

En algunos casos (Argentina, Uruguay) ya habiaciélecde autoridades en los niveles
subnacionales de gobierno con anterioridad (pouestp, en los periodos en donde estuvieron en
vigencia los derechos constitucionales). En ote@®s, en cambio, fueron introducidas importantes
modificaciones al respecto. Tal es el caso de Pe&dlombia, donde se introdujo la eleccién de
alcaldes en 1998. En Chile, por su parte, el pmdesnombramiento del intendente y la eleccion
de consejeros se realiza de manera indirecta, sieneixcepcion en la regiéon. El cuadro 7 ilustra
claramente acerca del avance de las practicas détiwas en los gobiernos subnacionales de los
paises estudiadSs.

® En ILPES (2004) se presenta esta informacion lpaatalidad de los paises de la region.
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CUADRO 7
MODALIDADES PARA LA CONSTITUCION DE LAS AUTORIDADES LOCALES

Argentina | Brasil Colombia | Guatemala | Honduras | México | Nicaragua | Pera | Uruguay

1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002

- No hay ejecutivo local o es designado. D Elegidos por las legislaturas. D Eleccién directa.

Fuente: ILPES (2004).

3. Potestades municipales

No resulta sencillo determinar con exactitud eb tge funciones que desarrollan los diferentes

niveles de gobierno en cada pais. Las clasificasiarsuales son, por lo general, un agregado de
diversas funciones que caen bajo la responsabitigalbs diferentes niveles. No obstante, en el

cuadro 8 se presentan las potestades municipaldi$eeentes funciones, segun surge del esfuerzo
de clasificacion realizado en cada uno de los etk caso realizados, sin que ello implique que

otros niveles de gobierno puedan ser responsal@leaspectos correspondientes a las mismas
funciones. Alli se observa que en los diferentdsgsaestudiados, los municipios cumplen con

diferentes funciones de la politica social y, motanto, distintos modos de combatir situaciones de
pobreza. Sobre este tema se volverd mas adelamnédaallos diferentes programas de combate a la
pobreza urbana en cada pais.
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CUADRO 8
FUNCIONES A CARGO DE LOS GOBIERNOS MUNICIPALES DE P AISES SELECCIONADOS
Aguay Medio Ordenam.
Pais Educacion Salud saneam. Vivienda| Transporte ambiente urbanoy Otros
ornato
Basica, o
Argentina polimodal y no X X X X X Prey|5|on
. L2 social
universitaria

Brasil Preescolary X X X
basica

Chile Bésica X X X X X X
Preescolar, Cult., dep.,

Colombia béasicay X X X X X X |empleoy
media desastres
Preescolar,

Guatemala | Primariay X X X Culturay
prog. de deporte
alfabetiz.

Honduras X X X X

México X X

Cult., dep.

Nicaragua X X X X X ﬁ comites

e emer-
gencia
Empleoy
, Programas de
Peri alfabetizacion X X X fomento de
empresas
Primaria,
Uruguay secundaria y X X X Conservac.
. de playas
preparatoria

Fuente: Estudios de casos.

Por su parte, las diferentes potestades son eltagsudel avance de los procesos de
descentralizacion en cada pais. Para tener una@imegoximada al alcance de estos procesos, el
cuadro 9 presenta un indicador sintético consistentel porcentaje de gasto publico en manos de
gobiernos subnacionales. Se puede comprobar, @marimista, que son los paises con mayor
poblacion agquellos en donde se avanz6 mas decidittaren los procesos de descentralizacion.

CUADRO 9

NIVEL DE DESCENTRALIZACION

(Gasto publico subnacional como porcentaje del total)

Mayor al 40%

Entre el 20 y 40%

Entre 10 y 20%

Menor al 10%

Argentina (49,5)
Brasil (45,0)

Colombia (39,0)
México (31,8)
Peru (26,8)

Uruguay (14,5)
Guatemala (12,4)
Chile (12,2)

Honduras (8,0)
Nicaragua (5,2)

Fuente: Elaboracién propia en base a estudios de caso, FMI, MECON y BID.

Los elevados grados de descentralizacion combineaiodas disparidades hacia el interior
de cada pais determinan una dificultad muy seredgben enfrentar las politicas publicas que
atienden problemas distributivos si se quiere nmamtein nivel razonablemente homogéneo de
provision de bienes publicos y sociales y, muchg,mése intentan politicas compensadoras que
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pretendan lograr una mayor igualdad de oportunilader ejemplo, como se sefiala en el estudio
de Chile, en ese pais desde mediados de los ockeniaici6 un proceso de traspaso de la
administracion de establecimientos educacionalesdadesl Ministerio de Educacion a las
Municipalidades. De acuerdo con Cortes, si biehasealcanzado elevados niveles de cobertura y
afios cursados en promedio, existe una importantegdgeneidad por grupos. Las comunas mas
pobres tienden a mostrar menores niveles de afab&in y menores afios de estudio. Al mismo
tiempo también fueron traspasados a la gestién alrias servicios de atencidén primaria de la
salud. Aqui también se observa heterogeneidad uaucan una mejora general en los indicadores
de percepcién de la atencion. En la dindmica deed¢gegacidn el mercado inmobiliario juega un
papel decisivo. No s6lo aumentd la distancia eluseingresos de los ricos y pobres, o entre el
nivel de los servicios basicos como educacion ydsadino también aumento la distancia fisica
entre ambos grupos, resultando una ciudad parayicoa ciudad para pobres (Cortés, 2006).

Un tema adicional, que no es objeto especificostke estudio, se relaciona con la poblacion
rural. En algunos casos esta poblacién forma pleries municipios (Colombia) y debe ser tratada
de manera especial al diseflarse los programas @amzatir la pobreza diferenciando
caracteristicas de los diferentes tipos de pobfadids caracteristicas, demandas y costos son
totalmente diferentes en las distintas funcionegspecial educacion y salud.
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V. Financiamiento de los
gobiernos locales

Hemos visto que los paises estudiados presentagranadiversidad
de situaciones hacia su interior, colocando a liétige para hacer
frente a la pobreza urbana ante un doble dilema.uRolado es
imposible pensar en soluciones generales que nent@m cuenta las
particularidades de cada centro urbano, lo que ddo dugar al
desarrollo de wuna extensa argumentacion a favor lde
descentralizacion de las politicas publicas. Poroteb, la propia
diversidad de situaciones remite a las diferentaibidades de hacer
frente autbnomamente a sus problemas de pobreza. (H#mo
responde, no solo a razones politicas, sino, &y ki la diversidad
de capacidades tanto institucionales como finaasiePrecisamente,
este capitulo tratara acerca de las caracterigtaddmanciamiento de
los gobiernos locales que se han encontrado eestoslios de caso y
que clgndicionan el logro de los objetivos de ldtimal social en cada
caso.

10

Esta temaética, con especial referencia a laitelaentre descentralizacion y cohesion social samella en Cetrangolo (2007).
Aqui son retomadas algunas lineas argumentaleslamidn con el financiamiento de los gobiernosliexa
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1. Recursos propios de los gobiernos locales

En teoria, para que el proceso de descentralizeagéncompleto, los gobiernos subnacionales
deben ser autbnomaos, lo que involucra tener logrges financieros para poder decidir la mejor
asignacion del gasto que se corresponde con leergmeias locales. A su vez, los ciudadanos, bajo
ese esquema, podrian exigir rendicion de cuentamlibrno que les cobra los impuestos. No
obstante, los paises de la regiébn no se caractepaatener una importante tributacién a nivel

local.

Los estudios de casos dan cuenta de la dificulkadstios procesos que se originan en los
desequilibrios tanto horizontales como verticales. primer lugar, la concentracion de la
recaudacion tributaria en los gobiernos centradesalgunos casos acentuada por una dinamica
dominada por la mayor centralizacion de los recidesde mediados del siglo pasado) se pone de
manifiesto de una manera extrema en Chile, Pendgudly, Guatemala, Honduras y Nicaragua,
donde mas del 90% de la recaudacién tributarialedgréstrada por los gobiernos centrales. Por su
parte, los paises federales estudiados presenammagior descentralizacion de la recaudacion
aungque sin alcanzar una participacion preponderéuadro 10). Seguramente el caso mas
marcado es Brasil, en donde mas del 30% de la dacan estd a cargo de los gobiernos
subnacionales debido, basicamente, a la existelecian impuesto al valor agregado cobrado por
los estados, el ICMS (Impuesto sobre la CirculadérMercancias y ServicioS)No obstante, en
estos casos la recaudacion subnacional correspoagiaritariamente a los gobiernos intermedios.

La excepcion es Colombia, que siendo un pais imitaresenta una participacion de
recaudacion subnacional mas elevada que Argerdorauna presion tributaria total muy inferior)
basicamente en manos de gobiernos locales. Nonbbsta autonomia local es muy relativa ya que
alli la Nacién tiene la facultad de definir cuades los impuestos que corresponden a cada nivel de
gobierno. Ni los departamentos ni los municipiendéin autonomia para la creacion de tributos y
solo se limitan a reglamentarlts.

CUADRO 10
RECAUDACION TRIBUTARIA # POR NIVEL DE GOBIERNO

Pais Afio de la Estructura de la recaudacion por nivel de gobierno |Total en %

informacion (Porcentaje) del PIB

Central Intermedio Local Total

Argentina 2005 84,5 15,2 0,3 100,0 26,9
Brasil 2003 69,0 26,5 4,5 100,0 35,8
Chile 2004 92,6 - 7.4 100,0 18,7
Colombia 1999 81,8 59 12,3 100,0 16,9
Guatemala 1999 98,7 - 1,3 100,0 9,5
Honduras 2002 92,7 - 7.3 100,0 17,2
México 2000 77,8 17,3 4,9 100,0 17,0
Nicaragua 2003 89,8 - 10,2 100,0 16,7
Pera 2004 98,1 - 1,9 100,0 15,2
Uruguay 2001 90,0 - 10,0 100,0 18,4

Fuente: elaboracion propia en base a datos del FMI, ILPES, MECON y estudios de caso.
& Incluye contribuciones a la seguridad social.

11
12

Este impuesto genera recursos del orden del 8RIBe

En Perd, por su parte, la ley de tributacion roipai establece para las municipalidades diststalea potestad tributaria tutelada.
Solo pueden establecer tasas y contribucionesrsirkaa es aprobada mediante Ordenanza del Conésjitdd, ratificada por su
respectivo Concejo Provincial. Véase Flores (2006).
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Puede asumirse que, en general, los gobiernos dohakes cobran impuestos sobre la
propiedad (impuestos inmobiliarios o prediales)akyunos casos, también se cobran tributos sobre
las patentes automotores (Argentina, Chile, NiasmadPert y Uruguay, entre otros), sobre los
consumos (en Argentina —Ingresos Brutos—, Bragihddiras, Nicaragua, Per(, Uruguay) y otros
de variado tipo. Muchas veces estas potestadegpsepsnen con impuestos similares cobrados
por los gobiernos centrales y, adicionalmente, enegkistir niveles intermedios con potestades
tributarias propias que compiten con las nacionglies de los gobiernos locales. Ello sucede en
los paises federales pero también en varios paifsesios con procesos de descentralizacion, tal el
caso de Colombia entre los aqui estudiados (véasegSabaini, 2006).

Como resultado de lo anterior, en la mitad de msos estudiados, la principal fuente de
financiamiento municipal son las transferenciasbidas desde niveles superiores de gobierno. Se
trata de algunos de los paises unitarios, que otmacela presion tributaria en manos de los
gobiernos centrales (Colombia, Guatemala y Peru)qguellos federales cuya recaudacion
subnacional queda en manos, basicamente, de lekesiintermedios de gobierno (Argentina y
Brasil). Sélo en los restantes casos, los recurdmgarios propios superan el 25% de los ingresos
totales de los gobiernos municipales (cuadro 11).

CUADRO 11
ESTRUCTURA DEL FINANCIAMIENTO MUNICIPAL
Estructura de los ingresos municipales
Pais _ Afio de _Ig (Porcentaje) Total en %
informacion Tributarios Transferencias del PIB
propios recibidas Resto Total

México 2000 59,5 27,3 13,2 100 14
Honduras 2002 59,0 20,7 20,3 100 2,1
Chile 2004 50,2 31,6 18,3 100 2,8
Uruguay 2002 45,0 24,2 30,8 100 3,8
Nicaragua 2004 44,5 38,9 16,6 100 3,7
Colombia 2002 24,7 48,0 27,3 100 7,1
Brasil 1998 21,0 65,0 13,9 100 59
Pera 2004 12,6 56,9 30,5 100 2,3
Guatemala 1999 6,7 56,8 36,5 100 1.8
Argentina 2004 2,0 56,8 41,2 100 2,5

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del FMI y estudios de caso.

2. Sistema de transferencias intergubernamentales

Considerando que las motivaciones y logica quegnadominado en los procesos de asignacion
territorial de funciones son diferentes a las gam llefinido la distribucion de potestades
tributarias, se pueden verificar diferentes graflmsiesbalance entre ingresos y egresos de cada
nivel de gobierno de los distintos paises. Estomanifiestan como la brecha entre ingresos y
egresos de los varios niveles de gobierno (destabegrtical) o como aquella que ocurre entre las
capacidades fiscales de los diversos gobiernosasimales de un mismo nivel (desbalance
horizontal). Estos desbalances debieran ser cobienediante transferencias financieras (véase
Ahmad A. y Craig J., 1997).
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El desbalance horizontal tiene como principal calsaexistencia de economias con
desarrollo productivo muy desequilibrado a nivefioeal (véase cuadro 3). El nivel de
disparidades productivas entre los territorios miel@eterminado pais pone un limite al resultado de
los procesos de descentralizacién y obliga a t@spgciales precauciones.

Dado el desbalance horizontal, cuanto mas avanzadogncuentren los procesos de
descentralizacion de funciones, mayores serandsbaliances verticales. Ello no implica que los
procesos de descentralizacién sean un obstacaldasbjueda de mayor cohesion social sino que
llama la atencién sobre la necesidad imperiosastibkecer mecanismos de coordinacion de las
politicas sectoriales que contemplen la compensdti@ia las regiones mas necesitadas. Cuanto
mas centralizada esté la tributacion mayor sengdasidad de transferencias basicas para cubrir el
financiamiento de las actividades en manos de guisesubnacionales. Asimismo, al depender tan
fuertemente el logro de objetivos de cohesion soeibsistema de transferencias adoptado, resulta
imposible evaluar los procesos de descentralizaci@s posibilidades de los gobiernos locales de
cumplir con sus funciones sin atender a los esgsied® transferencias financieras entre
jurisdicciones.

2.1 Tipos de transferencias intergubernamentales

Las transferencias responden a diferentes modakdselgin sea el objetivo buscado. Cuando se
trata de transferencias de igualacion (destinadeedacir las diferencias entre las capacidades
financieras de los diferentes estados en relacam la provision de bienes publicos y otras

funciones de potestad subnacional) se utilizangemeral, los esquemas de transferencias sin
condicionamientos. La importancia relativa de éstasca, en buena medida, la autonomia de los
gobiernos locales y, simultAneamente, define laatidald de los procesos descentralizadores que
permiten aumentar el financiamiento de los gobiersobnacionales sin afectar su poder de
decision. Ello cobra particular relevancia en laisps de organizacion federal, con mayor

autonomia de los gobiernos subnacionales.

Desde el punto de vista de la sostenibilidad fisestios sistemas de transferencias tienen el
problema de hacer enddgenas las transferenciasnadrdio en la recaudacion y le brindan, en
consecuencia, un elevado componente pro cicligagtb subnacional. A partir de los estudios de
caso, ha sido posible ensayar una clasificacidngisistemas de transferencia de estos paises:

a. Reparto entre la Nacidn y gobiernos intermediosSon propias de paises federales En
el caso particular de Argentina, la legislaciérabkice que, salvo los tributos sobre el
comercio exterior y las cargas sobre la ndOminarishlain 56,66% de la recaudacién le
corresponde a las provincias. No obstante, en datipa un sinnidmero de reformas
parciales y medidas de emergencia han determinaedcery 2005 las provincias hayan
recibido, en virtud del régimen de coparticipacétmimpuestos, sdlo la tercera parte de
los recursos tedricamente coparticipabfedNo existen, en cambio, sistemas de
transferencias automaticos hacia los gobiernoscipaiés.

b. Reparto entre la Nacion y diferentes niveles de g@yno subnacional:En Brasil, estas
transferencias, establecidas por la Constitucitvignen de los impuestos sobre la renta
y productos industrializados, llegando tanto a dstacomo a Municipios.

c. Reparto entre niveles intermedios y municipalesEste esquema es diferente al anterior
ya que, como sucede en el caso argentino, el fimaiento municipal es contemplado
por diferente legislacién en cada estado provingilil existen 23 sistemas diferentes de
transferencias entre provincias y municipios.

13 para una revisién de esta problematica véasér@gtio y Jiménez (2004).
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d. Sistemas que incluyen recursos provenientes de resas naturales: En México,
durante 1990, se introdujeron importantes camhiosleistema de trasferencias basico
asi como en el Fondo General de Participacionete fesmdo distribuye entre los
gobiernos subnacionales el 20% de una masa tributan pocas excepciones e incluye a
los derechos sobre la extraccién de petréleo ynf@irieTambién en Pert se incluyen en
la distribucion recursos no especificamente trithosa como los ingresos provenientes
del canon minero, hidroenergético y forestal.

e. Sistemas con excepcionesEn Honduras, la Ley de Municipalidades establexe |
obligacion, para el gobierno central, de transfetir5% de los ingresos corrientes
presupuestados. En este caso, se destaca un riggtivd consistente en que estan
excluidos de esta transferencia los municipios actividad portuaria. Estos reciben el
4% de los ingresos de esta actividad y la aduanerae desarrolla en cada municipio.

f. Reparto horizontal: Muy diferente es el funcionamiento de las trarmsfeilas de
igualacién en Chile. Alli, el Fondo Comun Municipkd Chile redistribuye recursos entre
los gobiernos municipales, ademas de recibir fo@bgobierno central.

g. Reparto que incorpora destinos diferentes a los garnos subnacionales:Como
producto de la disputa entre jurisdicciones estatapor eludir la restriccion
presupuestaria, en algunos casos ciertas institegidogran obtener asignaciones
especificas de una porcién de lo recaudado. Elmesde transferencias argentino ofrece
numerosos ejemplos en este sentido al contem@aadignaciones a diferentes fondos
para financiar, entre otros destinos, obras dedstructura, el sistema previsional y el
sistema educativo. Aun cuando no fue objeto dedasen el presente programa, merece
citarse que en Bolivia también presenta un singakuema de reparto de recursos
tributarios ya que, ademas de coparticipar losesgg con los municipios y prefecturas,
también lo hace con las universidades que son auEsy se financian parcialmente con
estos recurso$.

h. Reparto de fondos que no provienen de la recaudacidributaria: Se trata de casos
muy excepcionales que encuentran un ejemplo enaiside la region que no ha sido
estudiado en este programa. Atendiendo a sus pmeblede sostenibilidad fiscal,
situacion social y desarrollo econémico relativolia fue beneficiaria de dos acuerdos
de reduccion de deuda con el FMI. Si bien se tosauna condonacion de deuda
destinada a ayudar a solucionar el problema figfimlanciero del pais, en algunos casos
se decidié tomar el alivio como transferencia delfis adicionales que fueron destinadas
a incrementar el gasto social en manos de los hpiwéc

2.2 Criterios de distribucion secundaria: devolver o redistribuir

Teniendo en cuenta los fuertes desequilibrios exies entre los ingresos de las regiones de cada
pais, la posibilidad de mejorar la equidad y laesidn en la sociedad dependera de manera
significativa de los criterios de distribucion domntes en cada esquema de transferencia de
recursos entre jurisdicciones subnacionales (distibn secundaria). Se entiende que una mayor
atencion de esta problematica demanda de esquetiatributivos que tomen en consideracion
indicadores explicitos de las necesidades de eayilan.

14 véase Gémez (2003) e ILPES (2004).

15 A excepci6n del municipio de Amapala que recit&9%.

16 Aproximadamente el 60% del presupuesto universites cubierto con esta coparticipacion, el restat% es cubierto con
subvenciones ordinarias a cargo del PresupuestoioAdlmente, las universidades cuentan con resyreapios. Este mecanismo,
a su vez, presenta cierta similitud con el finamiémto que tiene el Poder Judicial en Argentina.
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En un extremo, el esquema que utiliza Argentina e transferencias desde la Nacion a las
provincias presenta un sistema de coeficientes fija criterios explicitos en su determinacion
desde 1988’ En cambio, existen criterios definidos de repato los fondos de asignacion
especifica a alguna finalida8iPor su parte, cada provincia tiene autonomia fiamsu propio
sistema de transferencias a los municipios de sitoté. En la practica, entonces, funcionan
veintitrés esquemas de distribucion de fondos elifiers a gobiernos locales.

En el otro extremo, México combina indicadores aielaados con las distribuciones de
poblacion y recaudacion en las diferentes regiddesduras, por su parte, presenta un esquema en
donde la distribucién surge de combinar sélo daterars: por partes iguales y cantidad de
habitantes. Guatemala ofrece un esquema algo méplajo al combinar la distribucidon por
poblacion, partes iguales, proporcional al ingrpeo capita de cada municipio, su inversa y el
namero de aldeas y caserios. En Peru existe uroFtm&€ompensacién Municipal que distribuye
recursos provenientes de diversos tributos ensgrenlanicipios provinciales y distritales utilizando
una extensa serie de indicadores y diferenciargllmicipios en zonas rurales de urbanas.

También existen sistemas que deben ser considemeogansicion, atendiendo a la
modalidad en que se definen los indicadores detrezs el caso de Nicaragua, en donde el monto
global surge de una negociacién en la AsambleaoNat? Alli, la ley 466 sefiala que la
“distribucion primaria” (entre el gobierno nacionakl conjunto de gobiernos subnacionales) se
establecera iniciando con un 4% de los ingresbataiios en el afio 2004, e incrementandose en al
menos un medio por ciento anual (0,5%), siempraando el Producto Interno Bruto (PIB) haya
crecido en al menos un 1% en el afio anterior, tedstenzar como minimo el 10% de los ingresos
tributarios en la Ley Anual del PGR en el afio 2QAf. 5). Para el afio 2005 se espera que las
transferencias alcancen el 6% del PGR. Estos mexgeran transferidos al Municipio de Managua
por un 2,5% y el resto entre los restantes mumsigiel pais siguiendo los criterios de equidad
fiscal, eficiencia en la recaudacion del impuestdidnes inmuebles, poblacion y ejecucion de las
transferencias, cada uno de los cuales distribli28% del monto asignado a estos municipios (es
decir el 24,375% del total). El destino de estawdés se reparte entre erogaciones de capital y
corrientes en porcentajes variables de acuerdéaccategorizacién de cada municipio.

El caso colombiano es especial ya que incorpormesitos especificos que vinculan de
manera muy clara el sistema de transferenciasoléticas sectoriales. Al ser un pais unitario que
impulsa la descentralizacion, define un sistem#ralesferencias que asigna recursos por sector y
dentro de cada uno de ellos la distribucion teidtose hace teniendo en cuenta indicadores
bastante precisos de reparto. Por ejemplo, la @ordie recursos destinada a educacion se
distribuye principalmente segun el costo de la @gbh atendida, con base en tipologias que
debera establecer el gobierno nacional teniendmenta los niveles educativos y las zonas urbana
y rural. Dentro de cada una de las tipologias tstilas, la asignacion por alumno es igual en todo
el pais. En el caso en que haya un saldo de recdespués de determinar la poblacién atendida, se
distribuira en base a los criterios de poblacion gender en condiciones de eficiencia y de
equidad. Los recursos asi calculados seran girmdos municipios certificados directamente y a
los departamentos en el caso de los municipiogrtdicados; los recursos para calidad estimados
dentro de la tipologia educativa seran girados anonicipios.

17" En este pais se han presentado serias dificalereonsensuar y sancionar un nuevo régimen detimipacion de impuestos con

criterios explicitos de reparto entre las proviacia la Ciudad de Buenos Aires. En parte esto estziado a la crisis
macroeconémica que sufrié el pais. Véase Cetrangiilménez (2004).

Algunos fondos que financian obras de infraettiras se distribuyen de acuerdo con indicadorepigsode los sectores
correspondientes. En otros casos se utilizan iddies de necesidades de asistencia como la propode poblacién con
necesidades basicas insatisfechas.

Véase Arze y Martinez Vazquez (2004).
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2.3 Transferencias con condicionalidades generales y especificas

En la medida en que los recursos transferidos sigarprioridades definidas por los niveles
centrales de gobierno en respuesta a una descadi@h incompleta de alguna funcion, se
requieren transferencias condicionadas al destiginido centralizadamente. Con mucha
frecuencia, estas situaciones se dan cuando priogrobjetivos de cohesidén social. Esas
condicionalidades pueden estar mas o0 menos espelf.

Como ejemplo de condicionalidad de tipo mas genenal Honduras, las transferencias
deben estar destinadas mayoritariamente a gastosamgital. En El Salvador, el sistema de
transferencias (compuesto por el Fondo para elrilgaEcondmico y Social de los municipios y
el Fondo de Inversién social para el Desarrollodlpesta destinado a financiar proyectos de
infraestructura social y econémiaEn Uruguay, por dltimo, el articulo 298 de la Qinsion
establece “destinar al desarrollo del interior gelis y a la ejecucién de las politicas de
descentralizacion, una alicuota de los tributosomates recaudados fuera del departamento de
Montevideo”. Este tipo de préactica indica una pdad de los objetivos de cohesién social por
sobre los de sostenibilidad fiscal.

Otras modalidades mas especificas de transferemgciase presentan en varios paises de la
region, tienden a asegurar el financiamiento déces descentralizados y, en consecuencia, estan
condicionadas a su uso en un determinado sectasilBpor ejemplo contempla las transferencias
del Fondo para la Mantencion y el Desarrollo deEtsefianza Fundamental y Valoracion del
Magisterio (FUNDEF), asi como las que financiarSistema Unico de Salud (SUS). De manera
reciente (principios de 2006), en Argentina se lipo una modificacion al esquema que trata de
asegurar un monto determinado al financiamientosisistemas educativos descentralizgdos.

En Guatemala existen transferencias de los fondmsales destinados a financiar
determinadas obras y proyectos. Estos, que obedacena variedad de destinos, son un
instrumento central en la descentralizacion yasguabican en una zona intermedia en materia de
condicionalidades de su uso, existiendo disputascaael margen que debe prevalecer. Diferente
es el caso de los Aportes Constitucionales, déndegéneral, que no tiene mayores limitaciones en
su utilizacion.

Por ultimo, como un tipo de condicionalidad espeggigede ser considerada la existencia de
esquemas de financiamiento para programas especifien PerU existe la transferencia del
Programa de Vaso de Leche que, estando a cargosdgobiernos locales, considera, para su
distribucion, indicadores especificos relacionados el programa (cantidad de nifios, madres
gestantes, ancianos, nifios afectados por TBC dmldiqppobreza).

El caso colombiano, por su parte, es muy espeeiatra de la region y consiste en un
sistema general de uso condicionado, segun lolestala Ley 715 de 2001. Alli se divide la
transferencia en tres grandes partes: 58,5% pareaeidn, 24,5% para salud y 17% para otros
destinos (agua potable y saneamiento basico, @érep deporte, cultura y otros), estableciéndose
criterios para distribuir los recursos de cada de@sos fondos entre municipios y departamentos.
En consecuencia, pareciera que no existe positili@aredistribuir recursos del propédsito general
hacia educacion o salud si algun municipio asirkfiflera, siendo la autonomia local en este
sentido muy reducida, en especial teniendo en adarstusencia de potestades tributarias.

El sistema colombiano tiene mucha similitud conlelMéxico. Alli, si bien la mayor parte
del financiamiento municipal proviene de las p#vtciones federales que no se encuentran
condicionadas en su uso, también reciben recursmgemientes de fondos que en México se

20 Las transferencias a los municipios de este dlfiondo surgen de la demanda de la comunidad qermesa mediante cabildos

abiertos. Véase Arze y Martinez Vazquez (2004).

2L | ey de Financiamiento Educativo, 26075.
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conocen como “aportaciones” federdlefe hecho, a partir de 1998 los principales bignes
servicios publicos en México son provistos pordobiernos estatales y municipales.

2.4 Transferencias condicionadas con contraparte

Revisten especial interés los distintos tipos dgdtivas que se contemplan destinadas a presionar
0 incentivar a los gobiernos subnacionales a cungoin determinados objetivos de politicas
descentralizadas que son definidos en la politcaosal desde el centro 0 con cierto consenso
federal.

La modalidad mas tradicional de introducir inceosivle este tipo es mediante transferencias
con contraparte. En estos casos, al coincidir imogtde politica del gobierno central y
subnacionales las transferencias desde el nivétatese realizan sélo en la medida en que cada
gobierno local manifieste su adhesion a esa palitiediante la asignacion a la misma de una
porcién de su presupuesto como contraparte a hawforecibidos. Esta practica permitiria mejorar
el logro de mayor cohesién con el uso mas eficieletdos recursos fiscales. Un ejemplo es el
Fondo Hondurefio de Inversidn Social (FHIS), quaresentidad desconcentrada de la Presidencia
de la Republica, que ha realizado recientementeetios de descentralizacion hacia grupos
especificos de municipalidades que contemplantiadiwcontraparte local. Esta estaria definida en
funcién de la capacidad econdémica de cada munigjpisujeta a la presentacion del Plan
Municipal ?®

En Argentina se ha puesto en marcha el Plan Nagetigne por objetivo general disminuir
la morbi-mortalidad de madres y nifios menores @@ mediante el cambio en la logica del
modelo de financiamiento. La Nacidén transfiere rseos a las provincias por cada persona
inscripta que no tenga cobertura social explicg&g(ro publico o privado). Los pagos se realizan
en dos partes: 40% en funcién de objetivos alcamatdedidos mediante 10 trazadoras (en caso
de no cumplir con alguno de ellos se debita daiémta la proporcion correspondiente), y el 60%
restante en relacion al envio de los padrones miefib@rios®

Otra modalidad de transferencia que intenta ineanta adopcion de determinado tipo de
innovacién en las politicas consiste en la incapidn de fondos concursables. En el caso chileno
son de caracter nacional o regional y se admimisteatorialmente, por lo que no se reflejan en los
presupuestos municipales. Se tratan mas bien desosccon criterios de asignacion definidos
centralmente, que animan a los municipios a prasgmopuestas de proyectos novedosos para su
financiamiento. Ejemplos relevantes de este tipdamelos son el Programa de Mejoramiento
Urbano y Equipamiento Comunal y el programa Chierid, administrados por el nivel central de
gobierno que son parte de la politica nacional fEsaperacion de la pobreza, con énfasis en los
sectores urbanos. En México también existe estedgppmecanismo mediante la asignacion por
concurso de fondos nacionales a propuestas innmsdao el area de educacion.

22 | as aportaciones estan constituidas por 8 foddetinados a la educacién basica y formal, losaesvde salud, la infraestructura

social, el fortalecimiento de los municipios y ds bdemarcaciones territoriales del Distrito Feddaaéducacion tecnolégica y de
adultos, la seguridad publica de los estados yDikttito Federal, el fortalecimiento de los estagosl Fondo de Aportaciones
Multiples.

La asignacion de los recursos entre municipioseaéiza con un claro criterio de focalizacién, metkael cual se calcula la
“Inversién ideal por municipio” cuya proporcion dektal de inversion depende del indice de pobreaaicipal y la poblacion
municipal. Dicha inversion ideal se ajusta por aeinnes en el costo de los proyectos debido aczlizecion y se establece un
minimo de 0,1% de la inversion que seria lo regogpara financiar un pequefio proyecto. Véase G&abaini y otros (2006b).
Durante 2005 el programa alcanzé a las 9 prowngiae presentan la combinacion méas desfavorablesdendicadores de
mortalidad infantil y materna, asi como condiciodespobreza. Se espera que entre 2006 y 2007 tsrrdmincorporarse el resto
de las provincias. Los tres primeros afios se fimaglc100% de la capita, el cuarto afio el 70% guehto el 40%, esperandose
luego que el programa sea financiado por las petasn Estas, ademas, contribuiran al financiamidetgrograma aportando sus
recursos humanos y su capacidad instalada. Desperner momento se han impuesto condicionalidaéeipd presupuestario de
forma tal que con la implementacion no exista wm@azo de fondos que disminuya las partidas puest@rias provinciales que
financian el gasto en salud.
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V. Programas destinados a
combatir la pobreza urbana.
Un intento de clasificacion

Recorriendo los estudios realizados es posiblenomsy una gran
variedad de iniciativas que los gobiernos han puestmarcha con el
objeto de combatir la pobreza en zonas urbanagcBtrido a lo largo
de sus caracteristicas, ademas de ser complejmdrta agregar mas
informacion que la que podria lograrse a lo large ld muy
aconsejable lectura de cada uno de los estudigasie En su lugar,
en este espacio creemos mas conveniente intendatipologia de
iniciativas indagando sobre las caracteristicascaiga uno de los
programas, sus similitudes y rasgos distintivos.

Un elemento central que debe ser tenido en cuieate, que ver
indisolublemente con el tipo de programas que exstatonsiderando
y los niveles de gobierno que los ponen en praaitacada caso.
Como se explico, tratAndose de acciones que tiendnerte impacto
sobre la distribucién del ingreso, la teoria aciansgie su disefio y
financiamiento corran por cuenta de los gobiermwgrales. Al mismo
tiempo, ya sea por presion de las circunstancias @l avance de los
procesos de descentralizacion, son cada vez masinesmlos
programas que son desarrollados por los gobierocalds. En
consecuencia, una primera clasificacion es la qistingue los
programas entre nacionales o locales y, dentr@ada ono de ellos de
acuerdo con la funcién que persiguen sea ésta giagli nivel de
gobierno que lo ejecuta, del otro o situaciones ignas.
Adicionalmente interesa saber el grado de articdiaentre diferentes
niveles de gobierno cuando, por diferentes razawsyarios los que
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se ocupan de una misma funcién. De manera espeagaljebe considerar la existencia de
programas destinados a mejorar la calidad de vid&aestructura urbana, teniendo en cuenta las
distintas finalidades que persiguen estas acciopasvision de agua y desagles, vivienda,
ambiente, urbanizacion.

Finalmente, se han relevado un grupo de prograngsgenerales que intentan reducir o
eliminar las situaciones de pobreza urbana medignbpuestas integrales que involucran
diferentes teméticas y que en algunos casos imggogramas de desarrollo local, pueden formar
parte de algun plan nacional de desarrollo naciomaleden abordar una mecanica que beneficie a
la totalidad de iniciativas descentralizadas, camo los programas que incentivan la participacion
de la sociedad civil.

Este ultimo punto merece ser resaltado teniendouenta que varios de los documentos
hicieron mencién explicita de la multiplicidad yriemlad de programas destinados a atender
situaciones de pobreza. Muchas veces esas inggatiy superponen sin que exista necesariamente
la necesidad de enfoques especificos, o que derivaérdidas de eficiencia y despilfarro de
recursos escasos. Mas aun, debe considerarse fusdaeda de una mayor cohesion en nuestras
sociedades no puede depender de iniciativas asslada

1. Programas que persiguen funciones propias de su nivel de
gobierno o ajenas

1.1 Programas nacionales cumpliendo funciones propi as

El tipo de programa tipico para atender situaciagegpobreza que llevan a cabo los gobiernos
centrales se refieren a los destinados a efednaamsferencias de ingreso® los hogares
necesitados. Ejemplo de ellos se encuentra enogtgma Chile Solidario (destinado a asistir a
225.000 familias en situacion de extrema pobrdza)lgunos casos estos programas surgen como
respuesta a situaciones especiales de crisis eammofflan Jefes y Jefas de Hogares
Desocupadasen Argentina) o conflictoOesarrollo de zonas deprimidas y de conflicem
Colombia. También existen casos en donde la treevgf@a esta implicita en el abaratamiento de
bienes de primera necesidad para los hogares pam®® sucede con el precio del gas licuado
mediante ePlan Nacional de Garrafa Sociglambién en Argentina.

Un segundo grupo tiene como objetivo fundamenthticlas necesidades alimenticiade
los hogares mas pobres. Tal el caso de los progr&amnbdlambre mas Urgentée Argentina;
Hambre Cero de Brasil; Bienestar Familiar y Nutricibnen Colombia; Programas de
Complementacion Alimentaria, Comedores y Alimepims Trabajo en Perd. En algunos casos,
estos programas estan especialmente destinadopablicion infantil o en edad escolar, como
sucede con loBrogramas de Alimentacion Escolar y de Nutriciofaitil en Guatemala y los que
son ejecutados por los Centros de Atencion de ¢idayp Familia en Uruguay. BPrograma
Hogares y Alberguebrinda acceso alimentario a la poblacion adoldscen riesgo moral y de
salud albergada en instituciones de ayuda social.

Un tercer grupo de programas propios de la Naadnas relacionados con lgsliticas de
empleodestinadas a los hogares mas pobres. Aqui se puéde como ejemplo dPrograma
Manos a la Obraque promueve la generaciéon de empleo y partidipaan espacios comunitarios
en Argentina; ePrograma de Erradicacion del Trabajo Infan{iPETI) en Brasil destinado a los
nifios de 7 a 14 afos en trabajos insalubres, penostegradante, en familias con ingresos
menores a medio salario minimo per capita, Pregrama de Empleo y Capacitacion Laboead
Colombia.
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1.2 Programas nacionales cumpliendo funciones
descentralizadas

Un dilema propio de los paises federales o conzadhs procesos de descentralizacion (aun en
paises de organizacion unitaria) se relaciona aaretesidad de politicas compensadoras a nivel
federal frente a la imposibilidad de las iniciativdestinadas a lograr mejoras distributivas en
manos de gobiernos locales. Esta imposibilidadjddeb carencias no solo financieras sino de
capacidades de gestion, puede entrar en colisibacdescentralizacion de funciones. Es por ello
que muchas veces las iniciativas cuidan una neéaesamrdinacion con programas locales. Otras
veces se intenta articular estos programas cos dganayor alcance y multifuncionales que lleva
adelante el gobierno federal.

Es importante diferenciar algunas iniciativas glesde el gobierno central, tratan de cubrir
las falencias de las politicas locales. Alli sentae la distribucion de bienes complementarios de
funciones descentralizadas, como por ejemplo logramas d®istribucién de Librosen Brasil, y
de Medicamentoen Brasil y ArgentinaRrograma Remediar Otra forma de actuar de manera
complementaria se presenta en Fgindo de Mantenimiento y Desarrollo de la Ensefianza
Fundamental y Valorizacion del MagisteffBUNDEF) de Brasil, que involucra una garantia de
gasto minimo por alumno en la red publica.

En otros casos, la necesidad de compensacion tee dearesolver con el apoyo a las
capacidades locales frente a procesos de des¢matidh. En este caso, se pueden citar las
iniciativas de Honduras en [Bescentralizacion Fiscal y Gestion Financiera Mupa y la
Descentralizacion de los Servicios Publicos

Como se sefiald, hay iniciativas de este tipo quertgailan con programas asistenciales en
manos del gobierno federal. Es el casoRtelgrama de Emergencia Habitaciondé Argentina,
que funciona con cooperativas de trabajo confornpaiebeneficiarios dePlan Jefes y Jefas de
Hogares Desocupados

Por dltimo, resulta de sumo interés para este iestlad consideracion de programas
especificamente relacionados con problemas tipicemeirbanos. En este sentido, deben
incorporarse, obviamente, Rtograma de Calidad de Vida Urbarean Colombia, pero también los
programas deédgua Potable y Saneamiento Baside ese mismo pais; 8ubsidio al Pago de
Consumo de Agua Potable y Alcantarillado de Aguarsi®a de Chile, y eFondo Guatemalteco
de Vivienda Asimismo, elPrograma de Provision de Agua Potable, Ayuda Soci@8hneamiento
Basicode Argentina, su implementacion con gobiernos ipai&les, municipales y también con
prestadores locales.

1.3 Programas locales cumpliendo funciones propias

Mas all4 de los problemas de financiamiento y capaes locales sefialados anteriormente, frente
a las necesidades de sus habitantes, los gobitroales presentan innumerables ejemplos de
programas que intentan brindar servicios a los fesgmas necesitados. Por supuesto, el impacto
varia considerablemente segun sea el financiamattada uno de esos programas. Por ejemplo,
en Brasil existe una iniciativa federal que, cummiio con lo establecido por la Constitucion de
1988 en materia de acceso universal a la salué& pprmanos de los municipios la ejecucién del
Programa de Salud Familiaencargado de brindar atencién primaria. Tambigrde citarse, en el
caso peruano, €lrograma Salud Itinerantdel Municipio de Lima

En cambio, el Municipio de Montevideo tiene a stgoaexclusivo una serie de programas
asistenciales entre los que se pueden cit®ra@jrama de Verano para Nifios en Situacién de
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Calle, el Programa A marcha Camiofde recreacion para nifios y jovenesMgrenderos y
Comedores en los Barrios

Del mismo modo que en relacion con los programagonales, conviene resaltar los
programas locales referidos especificamente aolalgmatica urbana. Se cuentan, por ejemplo, los
Programas Multisectoriales de Inversi@nganizados por las Prefecturas en Brasil o dididal
boleto para usuarios del transporte publico en BMadeo. Un programa asimilable a este grupo de
caracteristicas muy especiales es la suspensilanddeida anterior a 2002 de tributos vinculados a
vivienda propia de contribuyentes de menores resutambién en Montevideo.

1.4 Programas locales cumpliendo funciones nacional es

Resulta de sumo interés para completar esta paitgetipologia citar la existencia de programas a
cargo de gobiernos locales que intentan suplifdbsicias de gobiernos centrales en algun area
gque debiera ser, en teoria, de incumbencia naciboglejemplos que se encuentran en los estudios
de caso se refieren a programas de empleo o cagiaadit laboral, que se entienden
tradicionalmente de resorte de los gobiernos destr&n este caso es posible citar los programas
de capacitacion laboral que lleva adelante el Mpiticde Montevideo (por ejemplo Brograma
Girasolesdestinado a la capacitacion en albafileria y fanda). En Argentina también existen
iniciativas de este tipo por fuera del gobiernoiora pero son llevadas adelante y financiadas por
gobiernos intermedios (provinciales).

Esta teméatica remite a la dificultad de aplicateerealidad la distribucion jurisdiccional que
se manifiesta en la normativa y en los textos tedriDe manera especial, sobresalen intentos de
politicas que articulan iniciativas de diferentégeles de gobierno. Asi como se mencionaron
anteriormente los programas nacionales que serdiaarintentando coordinarse con politicas
municipales, también existen programas municipalesn intentos de articulacion
interjurisdiccional. En el estudio de caso de Atigense menciona un ejemplo de ello. Se trata del
Proyecto Local sobre Seguridad Alimentaria, AnéliBromatoldgico y Educacion del Municipio
de Corral de Bustogue pretende articular las acciones de la es¢pedaincial), la universidad
(nacional) y la municipalidad para mejorar la almaeién mediante diversas acciones.

2. Programas integrales

2.1 Programas integrales a cargo del gobierno centr  al

Se han recogido referencias a programas integdastinados a superar situaciones de pobreza
que, en el caso de paises unitarios, son llevatidarae por el gobierno central. Tal es el caso del
Programa Integral para la Superacién de la Pobrékdanay el Programa de Desarrollo Social
del FOSIS, ambos en Chile. En esta misma lineasseilben las iniciativas deortalecimiento del
Desarrollo Local para las comunidades mas pobres de Honduras \piéamen ese pais
centroamericano, &lan Nacional de Atencion Comunitaria a Grupos cér&ma Vulnerabilidagd

que incluye acciones combinadas de asistencia rpejarar la atencion de salud, educacién y
capacitacién de los grupos mas vulnerables.

En el marco de la Estrategia de Reduccion de laeRal{ERP) de Nicaragua se pusieron en
marcha una serie de acciones con apoyo de orgasmdgenfinanciamiento internacional que atacan
de manera conjunta los problemas de pobreza utbataado de proteger el gasto publico con ese
destino de las restricciones presupuestarias. Es&g acciones se incluyen programas educativos,
de salud, nutricionales, de atencién a la nifiezadblescencia.
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2.2 Programas integrales a cargo de los gobiernos |  ocales

Por su parte, hay varios ejemplos de acciones raddeg en manos de los gobiernos locales.
Muchos de ellos se relacionan con la construccgdAgencias de Desarrollo que por su naturaleza
cumplen una multiplicidad de objetivos y, por swgioge requieren de la articulacion con otros
niveles de gobierno. Aqui se pueden citar los efjesngdel Programa Creceren el Municipio de
Rosario de Argentina, y la instalacion de Agendiimicipales en la Municipalidad de Lurin
(Peru).

En otros casos, sin llegar a la formacion de Agencie Desarrollo, se han propuesto y
llevado a cabo iniciativas que integran varios nde actividades. Tal el caso de las “campafas
solidarias” en el Municipio de Bahia Blanca (Ardeaj, los programas integrados en el “Plan
Estratégico Rosario” (Argentina) o la creacion @amité de Lucha contra la Pobreza en la
Municipalidad de Villa Maria del Triunfo (Peru).

3. Participacion de la sociedad civil

Ciertamente, muchas de las iniciativas incorpoifarehte grado y modalidad de participacién de
la ciudadania. En algunos casos ello forma partesiebjetivos explicitos de los programas o se
propone incentivarla.

Al igual que en los restantes temas, vamos a incargda diferencia entre los programas
municipales y nacionales. En este caso, un cl@mpo estd en la creacibn de Consejos
Consultivos Municipales, Comunales y Barriales pamaluir a la sociedad civil en la
implementacion ddPlan Jefesle Argentina.

En relacion con los programas municipales, se pudti el Programa de Gestion
Participativa del Municipio de Florencio Varel@rgentina), el ya citadBlan Estratégico Rosario
(Argentina), elPrograma Lucha contra la Pobreza en las Zonas Udbatarginales de Lima
Metropolitana (Pertd) o los Centros Juvenilesy el Programa de Fortalecimiento de la
Participacion de Adultos Mayores Montevideo (Uruguay).

Enresumen el cuadro 12 presenta una sintesis de la clasifio propuesta:

CUADRO 12

CLASIFICACION DE PROGRAMAS PARA ATENDER SITUACIONES DE
POBREZA URBANA CITADOS EN LOS ESTUDIOS DE CASO

A cargo de gobierno central A cargo de gobierno local
Programas - Transferencia de ingresos - Empleoy capacitacion
Laamene - Aimenicio

- Programas articulados con
- Empleo . .
otros niveles de gobierno

Programas - Distribucion de bienes - Provision de servicios
tradicionalmente complementarios de descentralizados
descentralizados funciones descentralizadas

- Programas asistenciales

- Garantia de gasto minimo - Desarrollo urbano

- Apoyo a capacidades
locales

- Programas articulados con
los locales

- Desarrollo urbano
Iniciativas integrales Estrategias nacionales Agencias de desarrollo local

Fuente: Elaboracién propia a partir de los estudios de caso.
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VI. Reflexiones finales

A lo largo del presente documento se han revisadonyparado los
hallazgos y conclusiones de diez estudios de ocealizados en el
marco del Proyecto “Pobreza urbana: estrategiantada a la accion
para los gobiernos e instituciones municipales deérica Latina y el
Caribe”. Se ha intentado identificar las capacidadertalezas y
debilidades que presenta el sistema municipal di&a emo de los
paises estudiados con el objeto de poder desarraflaiones y
programas para superar la pobreza. Siguiendo Igstivais del

Proyecto, ha interesado de manera especial cotaxgosibilidades
de que los municipios asuman y lleven adelante agenda que
favorezca a los grupos mas pobres en las areascdesoaal suelo, la
vivienda y los servicios publicos, gestion de egmagublicos y
creacion de empleo, en el marco de una articulagiéativa con los
distintos niveles territoriales y administrativos.

Como punto de partida se ha reconocido la exisienld
importantes condicionantes comunes en los paiséa thgion, a la
vez que salta a la vista la enorme heterogeneitgiucional de los
casos. En relacién con la primera observacionpédses de la region
presentan elevados niveles de desigualdad y coaceén de
poblacién en &reas urbanas. Pero, mas all4 derastpss comunes, se
ha presentado una clasificacion de los paisesiadtgique va desde
los paises del Cono Sur de América Latina con lasoras
indicadores relacionados con la poblacién en didnade pobreza
hasta los casos mas complicados que correspondes @aises de
Centroamérica incorporados en el estudio.
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Como se vio, las iniciativas que son llevadas adelaor los paises estudiados para hacer
frente a situaciones de pobreza urbana son sumardamrsas y abarcan una gran variedad de
aspectos y modalidades de abordaje. Lo presentaddl@ una muestra que refleja algunos de los
programas impulsados en sélo diez paises de larregi

Por un lado, esa variedad de iniciativas puedetateontra el mas eficiente uso de los
escasos recursos disponibles ya que puede im@igaerposicion de programas, como ha sido
sefalado en algunos de los estudios de caso dghpra. Mas all4 de los problemas tradicionales
de ineficiencia, este rasgo llama la atencién acele un dilema tradicional en este tipo de
situaciones en donde problematicas que presentamutiplicidad de aristas y manifestaciones no
siempre pueden ser atendidos por una Unica ofertelitica publica. En todo caso, lo que queda
claro es la necesidad de coordinacion y articuta@otre propuestas diversas, si es que éstas
resultan imprescindibles.

Por otro lado, y mas importante en relacibn con dogumentos presentados en este
documento, muchas veces esa diversidad se vinonll@rganizacidn institucional de cada pais y
su relacion con las capacidades financieras déiflesentes gobiernos locales.

Aqui aparece un segundo dilema en el disefio dergomag para atender situaciones de
pobreza. Se trata de aquel relacionado con la iglackde atender estas situaciones desde el ambito
local cuando la literatura y experiencia sefalam Igg problemas relativos a la equidad son mejor
abordados desde las politicas centralizadas, hahidata, especialmente de los problemas de
financiamiento.

La manifestacion mas clara y evidente de estosndideen los paises estudiados se ha
presentado en el cuadro 10, donde se compruehpdap®sicion de iniciativas centrales y locales
en las mismas lineas programaticas. Existen pragamocales que atienden funciones
generalmente reservadas a los gobiernos centetgsdgo) como programas a cargo del gobierno
central destinados a cubrir las falencias de furesalescentralizadas (salud, educacion, desarrollo
urbano).

Para comprender la magnitud de estos dilemas disefio de politicas publicas para atender
situaciones de pobreza urbana se deben reconoseredtricciones fundamentales. En primer
lugar, se trata de paises que muestran una grarsidisd de capacidades hacia su interior. En cada
uno de ellos conviven regiones de un elevado mieetlesarrollo y otras en situacion de extrema
pobreza. Este fenbmeno no es otra cosa que ladtggmidon a nivel territorial de la desigualdad de
ingresos de los hogares. Asi como en los paisés rdgion coexisten hogares cuyos ingresos son
similares a los de los sectores mas avanzadossdmlees desarrollados con otros con niveles de
pobreza al nivel de las economias menos desarasllaa nivel territorial sucede algo parecido,
marcando una diversidad de situaciones territariglee obliga a ser cuidadosos al disefiar politicas
publicas sociales que abarquen diferentes regiones.

La segunda restriccibn importante en materia ddtiged para atender situaciones de
pobreza urbana se relaciona con los propios lirmtpsestos por la tradicionalmente baja presion
tributaria en la region. Ello pone un techo al vaduin de gasto publico que puede ser dirigido hacia
funciones redistributivas. Adicionalmente, otro nedmto que marca una clara e importante
diferencia entre los paises incorporados en etliesfi¢ relaciona con su organizacion institucional.
Tres de los diez paises estudiados son de orgamzéederal (Argentina, Brasil y México),
mientras que el resto ha adoptado una organizacibaria.

No obstante, esa clasificacion resulta insuficigrgeque se presentan diferentes tipos de
organizacién federal y unitaria, como se ha deadw en el documento. Adicionalmente a éste,
son diversos los factores que determinan el gradauionomia con que los gobiernos locales de
cada pais pueden desarrollar politicas de combdte ppbreza. En el documento, ademas de
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presentarse una idea de los limites impuestosgodiferentes tamafos de los municipios y el
diferente grado de concentracion de la poblacioreleos, se ha introducido el avance en las
modalidades de eleccion de autoridades localespptistades municipales a lo largo del tiempo, a
medida que se ha avanzado con los procesos denttefizacion fiscal.

En relacion con este Ultimo aspecto, se ha mostjaddos gobiernos locales de los paises
estudiados, ademas de tener a su cargo funciolaivas al ordenamiento urbano y otras tipicas
de este nivel de gobierno, pueden asumir imporsarggponsabilidades en materia de salud,
educacién (en especial basica). Por ejemplo, esepaiomo Argentina y Brasil, mas del 40% del
gasto esta en manos de gobiernos subnacionaladdgsst municipios).

Los elevados grados de descentralizacion combinemiodas disparidades hacia el interior
de cada pais determinan una dificultad muy seredpben enfrentar las politicas publicas que
atienden problemas distributivos si se quiere amamn grado razonable de cohesion social,
manteniendo niveles homogéneos de provisibn deesiguiblicos y sociales, y politicas
compensadoras que pretendan lograr una mayor aglidkl oportunidades.

Hemos visto que los paises estudiados presentagranaliversidad de situaciones hacia su
interior. Es imposible pensar en soluciones geasrglie no tomen en cuenta las particularidades
de cada centro urbano, lo que ha dado lugar alrdélsade una extensa argumentacién a favor de
la descentralizacion de las politicas publicas. dWetante, la propia diversidad de situaciones
remite a las diferentes posibilidades de hacertdrantonomamente a sus problemas de pobreza.
Esto ultimo responde, no solo a razones politisa®, mas bien, a la diversidad de capacidades
tanto institucionales como financieras.

En la mitad de los casos estudiados, la principahte de financiamiento municipal son las
transferencias recibidas desde niveles superia@amlierno. Si bien los gobiernos subnacionales
suelen cobrar impuestos sobre la propiedad y, @&syesobre las patentes automotores, los
consumos Yy otros de variado tipo, muchas veces @siiestades se superponen con impuestos
similares cobrados por los gobiernos centrales dicianalmente, pueden existir niveles
intermedios con potestades tributarias propias cpmpiten con las nacionales y las de los
gobiernos locales (ello sucede en los paises fiedeparo también en varios paises unitarios con
procesos de descentralizacion, tal el caso de Gxdoemtre los aqui estudiados).

Considerando que las motivaciones y légica que pradominado en los procesos de
asignacion territorial de funciones son diferentedas que han definido la distribucién de
potestades tributarias, se pueden verificar difesegrados de desbalance entre ingresos y egresos
de los varios niveles de gobierno y de los divergiiernos subnacionales de un mismo nivel. La
existencia de estos desbalances es lo que motiveedasidad de importantes transferencias
financieras entre niveles de gobierno.

Cuanto mas avanzados se encuentren los procesaestentralizacion de funciones,
mayores seran los desbalances a ser cubiertosaswidrencias. Ello no implica que los procesos
de descentralizacion sean un obstaculo a la buagdednayor cohesion social sino que llama la
atencion sobre la necesidad imperiosa de estalteeeainismos de coordinacién de las politicas
sectoriales que contemplen la compensacion haxi@épones mas necesitadas.

Cuanto mas centralizada esté la tributacion masidr Is. necesidad de transferencias basicas
para cubrir el financiamiento de las actividadesramos de gobiernos subnacionales. Asimismo,
al depender tan fuertemente el logro de objetivsahesion social del sistema de transferencias
adoptado, resulta imposible evaluar los procesodedeentralizacion y las posibilidades de los
gobiernos locales de cumplir con sus funcionesasander a los esquemas de transferencias
financieras entre jurisdicciones.
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A lo largo del documento se han revisado diversadatidades de transferencias de recursos
gque se han encontrado en los estudios de casbgistentado una clasificacion de las mismas en
funcién de los objetivos de politica que debenentat. Precisamente, se ha tratado de poner el
acento sobre la importancia de que el disefio denmsnismos de transferencias y, en general, el
financiamiento de las programas de atencion a largza urbana respondan y sustenten las
prioridades implicitas en la definicion de las ficdis mediante la correcta determinacién de los
incentivos financieros.

Es por ello que cualquiera sea el papel que engasitajuegan los gobiernos locales no debe
subestimarse la necesidad de contar con instacciapensadoras y coordinadoras desde los
gobiernos centrales. En varios de los casos esiglise han detectado la existencia de importantes
iniciativas en este sentido. Es sabido que se deiatentos que suelen chocar con dificultades de
variado tipo, no obstante la articulacién de laggpamas es un aspecto que asegura el uso eficiente
de recursos escasos con el mayor impacto sobgeiidasl.

Mas aun, debe comprenderse que no sélo se trala dempensacién de deficiencias
financieras. La puesta en marcha de programase®aalele requerir importantes esfuerzos de
asistencia en materia de formacion de capacidagedisgéiio e implementacion de los mismos.
Muchas veces, los municipios no cuentan con equiosicos y profesionales necesarios para
cumplir con las funciones complejas que debenrsearadas.
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