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Prélogo

La descentralizacion del gobierno en nuestros territorios es un desafio complejo, sin respuestas definitivas y con
multiples disyuntivas. Es un proceso en constante evolucion, reflejado en las reformas de las Ultimas décadas que,
en su mayoria, han buscado fortalecer las competencias de las autoridades subnacionales. Se trata, ademas, de
una dindmica profundamente vinculada a las acciones por el desarrollo sostenible. El camino recorrido refleja el
esfuerzo de nuestros paises por avanzar en el cierre de brechas e impulsar el crecimiento.

La busqueda de un modelo de descentralizacion efectivo no ocurre en el vacio. Cada pais de América Latinay el
Caribe enfrenta realidades Unicas, marcadas por su historia, geografia y diversidad socioeconémica. En nuestra
regidn coexisten paises de vastas extensiones territoriales con otros de menor superficie y poblacién, lo que ha
dado lugar a sistemas de gobierno diversos, adaptados a sus particularidades. A pesar de estas diferencias, los
gobiernos locales y regionales desempefan un papel crucial en la provision de servicios publicos esenciales y en
laimplementacién de politicas de desarrollo. Su rol es determinante para mejorar la calidad de vida de la pobla-
ciény es una herramienta poderosa para alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

El conocimiento profundo que los gobiernos subnacionales tienen de sus territorios es una de sus principales fortalezas.
Esta proximidad a la realidad local les permite identificar con mayor precision las necesidades, oportunidadesy desafios
especificos de cada comunidad. Asi, la descentralizacion se presenta como una oportunidad para aprovechar este conoci-
mientoy potenciarlo a través del intercambio de experienciasy buenas practicas. Con mas de 18.000 gobiernos auténo-
mos en laregién, cada uno representa un espacio para la experimentacion e innovacion en politicas publicas. Sin embargo,
para que este potencial se traduzca en resultados efectivos, es fundamental fortalecer sus capacidades institucionalesy
operativas, dotandolos de las herramientas y recursos necesarios para cumplir de forma eficaz con sus responsabilidades.

Conscientes de esta necesidad, en CAF — banco de desarrollo de América Latinay el Caribe — hemos asumido
el compromiso de convertirnos en un aliado estratégico para los gobiernos subnacionales. Esto implica poner a su
disposicién un so6lido musculo financiero para la ejecucién de proyectos de infraestructura y desarrollo, asi como
generar y difundir conocimiento relevante sobre su funcionamiento. En la actualidad, la informacion sistematizada
sobre la gestion subnacional es limitada, algo que dificulta la toma de decisiones informadas y la implementacién
de politicas eficaces. La falta de datos y analisis sobre sus capacidades, recursos y atribuciones es una barrera
significativa para el progreso de la descentralizacién y la mejora de la gobernanza.

El presente reporte ha sido elaborado con el objetivo de contribuir a cerrar esa brecha de informacion, proporcio-
nando una visién integral de la gobernanza subnacional en la region. Su propésito es servir como una herramienta
de consultay reflexién tanto para los gobiernos como para otros actores clave del desarrollo. Esta publicacion
representa una invitacién a repensar el papel de los gobiernos locales y regionales como motores del desarrollo
sostenible, promoviendo una mayor articulacion entre los distintos niveles de gobierno y el sector privado.

En CAF reafirmamos nuestro compromiso de trabajar junto a los gobiernos subnacionales, brindando apoyo técnico y fi-
nanciero para que puedan cumplir su rol de manera eficiente y efectiva. Fortalecer la descentralizacién es clave para cons-
truir sociedades mas equitativas, resilientes e inclusivas. Es también el camino para superar con éxito la triple transiciéon
—verde, digital y energética, con marcado énfasis en el desarrollo humano— que enfrentamos como regiény humanidad.

Invitamos a todos los actores involucrados —autoridades nacionales y subnacionales, sociedad civil, academiay
sector privado— a sumarse a este esfuerzo conjunto para impulsar el desarrollo territorial y mejorar la calidad de
vida en América Latinay el Caribe.

Sergio Diaz-Granados
Presidente Ejecutivo de CAF — banco de desarrollo de América Latinay el Caribe —
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Introduccion

En las Ultimas cuatro décadas muchos paises de América Latina y el Caribe experimentaron una fuerte des-
centralizacion. Durante ese proceso, los gobiernos locales y regionales aumentaron en nimero, fortalecieron
su autonomia politica y asumieron nuevas atribuciones. Méas de 18 mil gobiernos subnacionales cumplen
actualmente tareas en areas tan diversas y esenciales como la educacioén, la salud, la seguridad ciudadanay la
provisién de infraestructura vial y de agua y saneamiento.

Estas unidades de gobierno subnacional, muchas de reciente creacién o con trayectorias aiun muy breves como
entidades auténomas, se encuentran en un proceso continuo de aprendizaje y desarrollo, asumiendo nuevas
funciones y enfrentando nuevos desafios. Si bien constituyen un area fértil para la innovaciény el fortaleci-
miento institucional, hasta el momento han sido relativamente poco estudiados. Este Reporte de Economia

y Desarrollo (RED) se propone conocer a fondo los gobiernos subnacionales de la region a través de la docu-
mentacién de sus responsabilidades, el estudio de sus territorios y la investigacién de los recursos con los

que cuentan. Las capas de andlisis del libro trascienden la descripcion, y buscan delinear una agenda para el
desarrollo de las capacidades de gobierno a nivel local.

El RED subraya cémo los gobiernos subnacionales de América Latina y el Caribe operan en un contexto que
supone desafios y oportunidades singulares. Una caracteristica fundamental de esa coyuntura es el predomi-
nio urbano. La gran mayoria de los habitantes de la region reside en ciudades, lo que enfatiza la importancia
del trabajo de los gobiernos que gestionan esos territorios. La planificacién urbana, como actividad ordena-
dora de los usos del suelo, es una capacidad estatal crucial en sociedades altamente urbanizadas. Ademas,
las extensas areas metropolitanas abarcan multiples jurisdicciones locales, lo que plantea el reto de coordi-
nar sus acciones.

Un segundo rasgo caracteristico de la regién que marca la agenda de la descentralizacién es la existencia de
enormes desigualdades territoriales dentro de los paises. El cierre de esas brechas exige esquemas de transfe-
rencias que redistribuyan recursos entre regiones, pero también acciones de fortalecimiento institucional que
prioricen a los gobiernos de las zonas mas desfavorecidas.

En el contexto global se registran dos fendmenos de gran relevancia para estos gobiernos. La crisis climaticay
el acelerado cambio tecnoldgico. Respecto al primero, esta nueva edicién del RED enfatiza cémo algunas palan-
cas clave de la mitigacion, adaptacion y preservacion de la biodiversidad se activan especificamente a nivel
subnacional. Y en cuanto al cambio tecnolégico el desafio radica en facilitar la adopcion de nuevas herramien-
tas de gestion para que la transformacioén digital permita cerrar brechas en lugar de amplificarlas.

Como organismo de desarrollo, CAF esta comprometido con la agenda de fortalecimiento de las capacidades
de los gobiernos locales y regionales que plantea esta publicacion. Ademas de facilitar el acceso al crédito, el
apoyo de CAF al sector publico subnacional busca contribuir a la provision de fondos no reembolsablesy la ase-
soria de sus equipos para la preparacién de proyectos. La institucién también opera en la formacién de capa-
cidades de gobierno ofreciendo cursos especializados y clases abiertas en linea a funcionarios de los distintos
niveles de gobierno. Y, ademas, promueve la articulacién y el aprendizaje mediante la vinculacién de gobiernos
locales y regionales, como la red de BiodiverCiudades, que a fines de 2024 cuenta con 192 gobiernos locales

de 17 paises. La Red tiene entre sus objetivos centrales la armonizacidn entre la planificacion y el ordenamien-
to urbanos y sus entornos naturales para fomentar la resiliencia y el cuidado medioambiental y la creacion de
soluciones locales basadas en la naturaleza.



Dedicar el producto principal de conocimiento de CAF a los gobiernos subnacionales es una muestra mas del
compromiso del organismo multilateral con estos gobiernos. Este Reporte de Economia y Desarrollo contribuye
a conocer mas a los gobiernos locales y regionales de América Latinay el Caribe, a la vez que despliega un con-
junto de aprendizajes necesarios para la mejora de sus capacidades. Agradezco al equipo de la Direccién de
Investigaciones Socioecondmicas que elaboro este reporte bajo la supervisién de la Gerencia de Conocimiento,
y a todos los funcionarios de CAF que apoyaron en las distintas etapas de su produccion y difusiéon. Extiendo
también mi reconocimiento a los colaboradores externos que, desde el sector publico, las universidades y otras
instituciones multilaterales aportaron a esta publicacién. Tengo la certeza de que esta nueva edicién del RED
contribuird a impulsar la relevancia de los gobiernos locales y regionales como agentes del desarrollo y para la
transformacién de América Latinay el Caribe, porque son éstos los que estan mas cerca de la gente y trabajan
dia a dia para cerrar las brechas de desigualdad que aun persisten en nuestra region.

Christian Asinelli
Vicepresidente Corporativo de Programacion Estratégica
de CAF — banco de desarrollo de América Latinay el Caribe —
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Mensajes clave

Existe poco conocimiento acumulado sobre
la realidad de los gobiernos subnacionales
en América Latina y el Caribe. Para ayudar
a cubrir ese déficit, se ha creado una base
de datos publica junto con este reporte,
con informacién de todas las jurisdicciones,
su poblacién, superficie y una serie de
indicadores vinculados a los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS).

El ordenamiento territorial de los paises

de laregién es heterogéneo y esta muy
correlacionado con la extension territorial: 13
paises, incluyendo todos los de Sudamérica,
tienen dos niveles de gobierno subnacional;
otros 16 tienen solo un nivel; y cuatro paises
caribenos no tienen gobiernos subnacionales.

En las ultimas cuatro décadas se han
creado muchos gobiernos locales nuevos,
mientras que la cantidad de gobiernos
regionales ha permanecido relativamente
estable. La creacion de jurisdicciones
locales fue particularmente intensa
durante las décadas de 1980y 1990.
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Unos pocos gobiernos locales
representan a muchos habitantes:
un quinto de esos gobiernos atiende
a dos tercios de la poblacién.

Dos fendmenos que caracterizan a la
region son su alta tasa de urbanizacion
y las grandes brechas territoriales de
desarrollo. En consecuencia, la gestién
urbanay las politicas dirigidas a cerrar
esas brechas son desafios centrales de
los gobiernos subnacionales.

Los fendmenos globales también traen desafios
a la gobernanza subnacional. Por un lado, esta
la necesidad de responder al cambio climaticoy
la pérdida de biodiversidad desde los territorios.
Por otro, es preciso aprovechar la digitalizacién
y el surgimiento de nuevas tecnologias para
desarrollar capacidades en las administraciones
locales y regionales.
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La organizacion territorial de los paises
y los desafios de los gobiernos locales

y regionales’

Introduccion

Los gobiernos locales y regionales de América Latina
y el Caribe tienen un rol protagénico en el bienestar
y la calidad de vida de los habitantes de la region. Su
importancia ha ido en aumento con el proceso de
descentralizacion, que se acentué durante las déca-
das de 1980y 1990y que, desde entonces, avanza

de manera mas paulatina. Ese proceso descentra-
lizador no solo llevé a un aumento de la cantidad

de gobiernos subnacionales a partir de reformas al
ordenamiento territorial, sino que en muchos casos
estos ganaron autonomia politica y responsabilidades
funcionales.

En la actualidad, las responsabilidades de estos go-
biernos son multiples. Se encargan de la planificaciéon
territorial y el ordenamiento de las ciudades, gestio-
nany regulan servicios publicos, recaudan impuestos
y ejecutan obras de inversion. Todo esto significa

que tienen una gran incidencia para el cumplimiento

de los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS).
Algunos ODS estan estrechamente vinculados a los
mandatos de los gobiernos subnacionales en secto-
res como la provisién de agua y saneamiento, educa-
cion, salud y seguridad. Otros, como los asociados a
objetivos ambientales o de igualdad de género, se ven
afectados de manera mas transversal por la actuaciéon
de estos gobiernos.

La descentralizacion trae consigo ventajas que, si se
aprovechan, pueden mejorar la gestion publica. Pri-
mero, la cercania entre las instancias de decisiony los
ciudadanos mejora la capacidad para identificar las
necesidades especificas de cada lugar y adecuar los
servicios a las mismas. Segundo, un monitoreo ciuda-
dano mas préximo promueve una gestion estatal mas
eficiente. Y tercero, una mayor cantidad y diversidad
de gobiernos subnacionales posibilita el aprendizaje y
la colaboracién mutua entre estas unidades.

1 Este capitulo fue elaborado por Guillermo Alves y Gustavo Fajardo, con la asistencia de Facundo Lurgo.



Que se materialicen o no esas ventajas depende de
como se gestionen los desafios propios de la descen-
tralizacién, que también son varios. Uno fundamental
es que la menor escala de produccién de servicios
gubernamentales puede implicar mayores costos de
proveerlos. Ademas, la desigualdad de recursos entre
regiones de un mismo pais implica que la descentra-
lizacion puede ampliar las diferencias de bienestar
entre regiones. Finalmente, al llevar decisiones al ni-
vel local, se corre el riesgo de que las externalidades
interjurisdiccionales se magnifiquen.

Entre esos desafios, en ALyC destaca el asociado a las
brechas entre regiones. Como se vera en este capitulo
y el reporte en general, los paises de la regién estan

caracterizados por grandes desigualdades territoriales.

Estas incluyen lo demografico, con una gran concen-
tracion de la poblacion en pocos lugares, y lo econé-
mico, dado que las actividades productivas también

estadn muy concentradas. Esas desigualdades condi-
cionan el acceso a recursos materiales y humanos de
los gobiernos de las zonas més pobres y alejadas.

Antes de comenzar con los contenidos del reporte, es
importante subrayar la escasez de informacién que hay
en la region sobre los gobiernos subnacionales y su
actuacion. El conocimiento acumulado sobre aspectos
como su gobernanza, atribuciones, finanzas, funcionaria-
do o equipamiento es muy poco, en especial cuando se
compara con la disponibilidad de estudios sobre el nivel
nacional de gobierno. Este déficit de conocimiento pue-
de explicarse por el caracter relativamente reciente de
muchos de esos gobiernosy la tradicion centralista de la
region, y dificulta la tarea de analizar su funcionamiento y
extraer lecciones. Este Reporte de Economiay Desa-
rrollo (RED) contribuye a cerrar esa brecha mediante la
sistematizacién de datos, la recopilacion de la evidencia
existente y la produccién de conocimiento original.

La organizacion territorial de los gobiernos de ALyC

La organizacioén territorial actual

La definicion de gobiernos subnacionales adoptada en
este reporte sigue la del informe conjunto de la Organi-
zacion para la Cooperaciony el Desarrollo Econémicos y
la alianza mundial Ciudades y Gobiernos Locales Unidos
(OCDE y CGLU, 2016). Esa definicién incluye dos condi-
ciones. Primero, se trata de entidades con competencias
generales sobre su territorio y autonomia respecto a su
personal, presupuesto y patrimonio. Segundo, sus autori-
dades son elegidas por los residentes de su jurisdiccion.

Esa definicion excluye una serie de entidadesy enume-
rarlas ayuda a clarificar el universo de estudio del reporte.
En primer lugar, las agencias desconcentradas del go-
bierno nacional que no tienen autoridades elegidas local-
mente no son gobiernos subnacionales. Este es el caso,
por ejemplo, de los departamentos en Guatemala, cuya
autoridad es designada por el gobierno nacional. Tampo-
co se consideran gobiernos subnacionales las entidades
de propésito especifico, como los distritos escolares, ya
que, por definicion, no tienen competencias generales.
Igualmente, se excluyen las entidades submunicipales,
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que en algunos paises tienen autoridades elegidas local-
mente, pero no gozan de autonomia niasumen compe-
tencias generales sobre su territorio. Este es el caso, por
ejemplo, de los corregimientos en Panama.

29 paises de América Latina y el Caribe
tienen gobiernos locales y 13 tienen
gobiernos regionales

En respuesta al déficit de conocimiento referido en

el apartado anterior, este reporte desarrollé una base
de datos sobre las jurisdicciones subnacionales de
los 33 paises de la Comunidad de Estados de Améri-
ca Latinay el Caribe (CELAC). La figura 1.1 describe
las variables incluidas en dicha base, que integra
informacién demografica e indicadores alineados con
los ODS. Ademas, incorpora datos geograficos que
permiten su representacion visual en mapas.

Soluciones cercanas: el papel de los gobiernos locales y regionales



Tanto la base de datos como los mapas estan disponi-
bles en una plataforma de visualizacién interactiva de

Figura 1.1

acceso publico, facilitando la consulta y anélisis de la
informacién por parte de diversos usuarios.

Indicadores disponibles en el Atlas de gobiernos locales y regionales de América Latinay el Caribe

Datos demograficos
y territoriales

Numero de personasy hogares.
Extension territorial en kilometros cuadrados.

Lista de gobiernos Datos
subnacionales geograficos
18.498 unidades. Limites jurisdiccionales.
Asociados a los ODS
Educacion Empleo Servicios
basicos

Participacién laboral
femenina, tasa de
desempleo totaly
desglosada por edad
y sexo. Proporcién de
empleados publicos.

Proporcion de la poblaciéon
con primariay secundaria
completas.

Tasas de analfabetismo.

iy
BUEATON

L]

wom
R

¢

8 ocormmn
ECONMEGAONTH

El cuadro 1.1 presenta el nombre y la cantidad de go-

biernos subnacionales que existen en los paises de la
CELAC conforme a la definicién adoptada en este re-

porte. Los detalles sobre la aplicacion de la definicion
a cada pais se proveen en un documento metodoldgi-
co que acompana este reporte (Alves et al., 2025).

Esos gobiernos subnacionales se dividen en dos
niveles, el local y el regional. En total, 29 paises tienen
gobiernos locales, sumando 18.236 unidades, que ge-
neralmente se denominan municipios. El nivel regional

de visualizacion interactiva.

Capitulo 1. La organizacion territorial de los paises
y los desafios de los gobiernos locales y regionales
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seguin condiciones de
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se ubica entre el local y el nacional y por esto suele
asumir también la denominacién de nivel intermedio.
Este nivel esté presente en 13 paises. Estos incluyen,
naturalmente, los federales, que son Argentina, Brasil,
México y Venezuela, pero también los unitarios de
mayor tamafio. La denominacién mas comun de los te-
rritorios bajo responsabilidad de gobiernos regionales
es departamento, seguida de estado. De los 33 paises
de la CELAC, solo 4 (Barbados, Granada, Santa Lucia,
y San Vicente y las Granadinas) no aparecen en el cua-
dro 1.1 porque no tienen gobiernos subnacionales.


https://atlasgobiernoslocales.caf.com/


Cuadro 1.1
Cantidad y nombre de gobiernos subnacionales segun el pais y su nivel

Pais Regionales Locales

Cantidad Nombre Cantidad Nombre
Antiguay Barbuda - - 1 Concejo
Argentina 24 Provincia 2.320 Municipio, comuna o junta de gobierno
Bahamas - - 32 Distrito
Belice - - 217 Concejo o ayuntamiento
Bolivia 10 Departamento o region auténoma 341 Municipio
Brasil 27 Estado 5.569 Municipio
Chile 16 Region 345 Municipio
Colombia 33 Departamento 1.104 Municipio
CostaRica - - 84 Cantén
Cuba - - 168 Municipio
Dominica - - 42 Concejo
Ecuador 24 Provincia 221 Cantén
El Salvador - - 306 Municipio o distrito
Guatemala - - 340 Municipio
Guyana 10 Concejo democratico regional 185 Municipio o concejo
Haiti - - 710 Comuna o seccion
Honduras - - 298 Municipio
Jamaica - - 14 Parroquia
México 32 Estado 2475 Municipio
Nicaragua 2 Regién autdbnoma 153 Municipio
Panamé - - 82 Distrito
Paraguay 17 Departamento 263 Municipio
Peru 25 Departamento 2.087 Provincia o distrito
Republica Dominicana - - 393 Municipio o distrito
San Cristébal y Nieves - - 1 Asamblea
Surinam - - 10 Distrito
Trinidad y Tobago - - 15 Asamblea o corporacién municipal
Uruguay 19 Departamento 125 Municipio
Venezuela 23 Estado 335 Municipio
Total 262 18.236

Nota: El cuadro muestra la cantidad de gobiernos subnacionales y su nombre mas comun para 29 paises de ALyC, distinguiendo entre gobiernos locales y regio-
nales. Haiti, El Salvador, Perty Republica Dominicana cuentan con dos subniveles dentro del nivel local de gobiernoy la cantidad presentada es la suma de ambos.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de CAF (2025).

A diferencia de lo que ocurre en ALyC, varios de los més de 100 paises llevado a cabo por la CGLU (OCDE
paises mas poblados del mundo tienen mas de dos ni- y CGLU, 2016), entre los 15 paises con mayor pobla-
veles de gobierno subnacional?. Segun un estudio de cion, Estados Unidos, Filipinas, India y Vietnam tienen

2 Bolivia podria considerarse un caso de ordenamiento en tres niveles de gobierno, desde el establecimiento del Gobierno Regional del Gran Chaco,
que se ubica entre el departamento y los municipios. Esto se discute con méas detalle en el apartado siguiente.
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tres niveles de gobierno. Esto ocurre también en los
paises mas poblados de Europa occidental, incluyen-
do Alemania, Espafa, Francia, Italiay Reino Unido.

El mismo estudio de la CGLU muestra que, cuando
existe un solo nivel de gobierno subnacional, este es
siempre el local. Todos los paises de Centroaméricay el
Caribe que poseen gobiernos subnacionales tienen solo
el nivel local, excepto Nicaragua que también tiene el
nivel regional. En cambio, México y casi todos los paises
de Sudamérica, excepto Surinam, tienen dos niveles

de gobierno. Esta clasificaciéon de paises sugiere que

la extension territorial y el tamafio de la poblacién son
factores importantes para explicar si un pais tiene un
nivel regional de gobierno. Por un lado, en los paises méas
extensos, el gobierno central queda muy alejado de gran-
des partes del territorio. Por otro, dada una determinada
extension territorial, la mayor poblacién otorga la escala
que viabiliza un nivel regional o intermedio.

Grafico 1.1

El rol del tamafio de los paises en su estructura de
gobierno subnacional se manifiesta también en una
fuerte correlacién entre el nimero de gobiernos
regionales y locales en ALyC y la extension territorial
nacional (grafico 1.1). Esta correlacion se mantiene al
controlar por el nivel de poblaciény el PIB per capita
de los paises, y es mucho mas fuerte en ALyC que en
el resto del mundo?®. Este hecho podria vincularse con
la influencia colonial en la estructura de los gobiernos
subnacionales de ALyC. En esta region, los coloniza-
dores europeos, fundamentalmente de Espania, hicie-
ron una division del territorio con fines funcionales
de control, lo que favorecia particiones en secciones
mas o menos homogéneas en términos de extension.
Esto contrasta con otras regiones del mundo, donde
otros factores, como las identidades locales histori-
cas, han tenido mas peso al moldear los territorios.

Relacion entre el nimero de gobiernos regionales y locales y la extensién territorial de los paises
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Nota: El grafico presenta un diagrama de dispersion que relaciona la cantidad de gobiernos locales y regionales (este Ultimo expresado en logaritmo natural)
con el logaritmo del érea total de los paises, presentado en los paneles Ay B, respectivamente. El primer panel incluye 86 paises, de los cuales 13 son parte
de ALyC. En el segundo panel, se analizan 129 paises (29 de ALyC). No se incluyé Kosovo por falta de datos sobre superficie. Para El Salvador, Haiti, Perty
Republica Dominicana, que cuentan con dos tipos de gobiernos locales, se consideroé el inferior. En el panel A, el coeficiente de correlacion entre ambas
variables es de 0,24,y el R2 de la estimacidn de la recta de regresion, representada por una linea punteada (solo para los paises de ALyC), arroja un valor de
0,06. En el panel B, estos valores son 0,57 y 0,32, respectivamente.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Banco Mundial (2024d), CAF (2025) y OCDE y CGLU (2016).

3 Se pueden ver las diferencias en los cuadros A.1.1 y A.1.2 del apéndice del capitulo, incluido en la edicién del RED disponible en linea.
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Arreglos especiales dentro de la organizacidn territorial subnacional

Autonomias indigenas

En general todos los paises de ALyC tienen pobla-
cion indigenay afrodescendiente (De la Mata et al.,
2022). Los paises andinos, los de Centroaméricay
México son los de mayor proporcion de poblacion
indigena, mientras que la poblacién afrodescen-
diente tiene una mayor presencia en Brasil, Cuba,
Colombia, Panam4, Trinidad y Tobago y Surinam.

El recuadro 1.1 muestra la elevada concentracién
0 segregacion espacial de ambos grupos (Albina
et al, 2024).

Al menos siete paises de la regiéon cuentan con arre-
glos institucionales que contemplan grados especi-
ficos de autonomia de poblaciones indigenas sobre
sus territorios. En algunos casos estos arreglos
estipulan que las autoridades sean elegidas por sus
residentes sin participacion del gobierno nacionaly,
por tanto, son consideradas gobiernos auténomos
en este reporte, mientras que en otros casos no
contemplan esa posibilidad. Generalmente, en todos
los casos, las autonomias indigenas van acompafa-
das de derechos especiales sobre la gestion de su
territorio, incluyendo derechos de propiedad sobre
la tierra.

Al menos siete paises de la region
cuentan con arreglos institucionales
que contemplan grados especificos
de autonomia de poblaciones
indigenas sobre sus territorios

En Bolivia, Dominica, Guyanay Nicaragua existen
gobiernos autbnomos indigenas que forman parte
de algunos de los niveles béasicos de la organiza-
cion territorial descrita en el apartado anterior. El
primer pais ha desarrollado el nivel mas importante
de autonomia indigena de la regién con la introduc-
cion, por parte de la reforma constitucional de 2009,
de la Autonomia Indigena Originaria Campesina
(AIOC). Esa reforma establecié que los municipios
pueden transformarse en una de estas autonomias,
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modificando sus autoridades y forma de gobierno
conforme a un estatuto propio, que debe ser aproba-
do en plebiscito por sus residentes (Constitucion Po-
litica del Estado, 2009). Desde la implementacién de
las AlIOC, se han constituido tres: Charagua lyambae,
en el departamento de Santa Cruz; Uru Chipaya, en
Oruro; y Ragaypampa, en Cochabamba (Niedzwiecki
y Pietro, 2020). En cuanto a Dominica y Guyana las
autonomias indigenas son gobiernos locales. En el
primer pais existe un unico gobierno indigena, el Ca-
rib Council (CLGF, 2018). Los 75 concejos de aldeas
amerindias en Guyana representan mas de la mitad
de los gobiernos locales del pais. Por tltimo, en Ni-
caragua, los dos Unicos gobiernos de nivel regional
son autonomias indigenas, reconocidas como tales
en 1988: las regiones auténomas Costa Caribe Sury
Costa Caribe Norte (CGLU, s.f. b).

En Chile, Colombia y Panama existen también arre-
glos de autonomia indigena, pero no se consideran
gobiernos auténomos segun la definicion de este
reporte. En los dos primeros paises existen comuni-
dades indigenas bajo regimenes especiales, como

el pueblo Rapa Nui en el municipio chileno de Isla

de Pascuay los méas de 180 resguardos indigenas
Emberéa en Colombia (IWGIA, 2019). En cuanto a
Panam4, existen 6 comarcas indigenas, de las cuales
4 coinciden con la division administrativa de provin-
ciay 2 con la de corregimiento. En el gobierno de

las comarcas provinciales coexisten una autoridad
indigena elegida localmente con otra designada por el
gobierno nacional.

Territorios de las capitales nacionales

En la region existe una gran variedad de arreglos
institucionales para los territorios donde residen

las autoridades nacionales. Ademas de su relevan-
cia como sede del gobierno nacional, las capitales
suelen concentrar, en muchos paises, una parte
significativa de la poblacién y una proporcién ain
mayor de la actividad econdémica, como se vera mas
adelante.



Recuadro 1.1
Distribucion de las poblaciones afrodescendientes
e indigenas en el territorio

En América Latinay el Caribe se observa una elevada concentracién o segregacion espacial de las poblaciones
afrodescendientes e indigenas (Albina et al, 2024). El grafico 1 muestra que, en Guatemala y Panama, el 10 %

de los municipios tiene mas del 95 % de poblacion indigena; en el otro extremo, en el 10 % de los municipios
esa proporcion es inferior al 5 %. Patrones similares de fuerte segregacion espacial ocurren, aunque en menor
medida, en Bolivia, Chile, Ecuador, Nicaragua y Pera. Surinam es un ejemplo claro de fuerte segregacion de
poblacién afrodescendiente entre sus gobiernos locales, puesto que el 10 % de sus distritos albergan a casi el
80 % o mas de la poblacién afrodescendiente y el 10 % de sus distritos tiene menos del 7 % de personas de este
grupo demografico.

Grafico 1
Proporcién de poblacién indigena y afrodescendiente en los territorios de gobiernos locales
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Nota: El grafico muestra percentiles seleccionados para la distribucion de la proporcion de personas de etnia indigena (panel A) y afrodescendiente
(panel B) en los gobiernos locales de 17 paises de ALyC. Se calcularon los percentiles 10, 50 (la mediana) y 90. Adicionalmente, se resalta la distancia entre
los percentiles 10y 90 para cada pais y se ordena a los paises segun ese valor. Para Per, se consideran los dos subniveles de gobierno local (provincias
y municipios), mientras que en El Salvador solo se considero6 el nivel inferior.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de CAF (2025).



Un arreglo clasico en los paises federales consiste
en definir una jurisdiccion especial para la capital,
con un nivel constitucional y competencias equipa-
rables a las de los gobiernos regionales, pero con
una extension territorial similar a la de un gobierno
local. Este es el caso de la Ciudad Auténoma de Bue-
nos Aires, la Ciudad de México, el Distrito Capital

en Venezuelay el Distrito Federal en Brasil. A estos
paises federales se suma Colombia, cuyo Distrito
Capital tiene también un estatus especial con com-
petencias asimilables a las de los departamentos.

En el caso de Venezuela, la autoridad del Distrito
Capital es designada por el presidente y por tanto no
es considerada en este reporte. Sin embargo, si se
tiene en cuenta al municipio Libertador, cuyo territo-
rio coincide con el distrito capital y tiene un alcalde
elegido por sus residentes.

Las capitales de Paraguay, Pert y Republica Domi-
nicana también gozan de arreglos especiales, pero
se parecen més a los de gobiernos locales que a

los de regionales en sus atribuciones. En los tres
casos, los distritos especiales que albergan a la au-
toridad nacional no tienen ningiin gobierno regional
por encima.

El gobierno de los territorios de

las capitales de los paises a menudo
incluye arreglos institucionales
especiales, como ocurre con los
distritos capitales en paises federales

En Antigua y Barbuda, y Bahamas, las capitales son
directamente controladas por el gobierno nacional
y, por tanto, carecen de entidades locales o regiona-
les que las gobiernen. En el resto de los paises, los
territorios que albergan las capitales no poseen un
estatus especial.

Distintos tipos de jurisdicciones dentro de un mismo nivel de gobierno

En cuatro paises de la region el gobierno local se
subdivide en dos tipos de jurisdicciones del mismo
nivel. Esto ocurre en Republica Dominicana, donde
los distritos municipales surgen como subdivisiones
de parte del territorio de algunos municipios. En
Peru, todo el territorio de los municipios provincia-
les se subdivide en municipios distritales. Lo mismo
ocurre en Haiti, donde las comunas agrupan a sus
respectivas secciones comunales, y en El Salva-
dor, con la reciente creacién de municipios que se
componen de distritos municipales. En otros cuatro
paises, Argentina, Belice, Guyanay Trinidad y Toba-
go, existen distintos tipos de gobiernos a nivel local
sin estar anidados entre si.
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Bolivia ha introducido innovaciones en su normativa
de ordenamiento territorial en décadas recientes.
Ademas de la creacion de las AIOC, una de esas
innovaciones es la figura de los gobiernos aut6-
nomos regionales, de los cuales se ha constituido
uno solo: el Gobierno Autbnomo Regional del Gran
Chaco. Esta entidad, que tiene autoridades elegi-
das por sus residentes y atribuciones sustantivas,
podria considerarse un nivel adicional de gobierno,
que se ubicaria entre el nivel local y el regional. Sin
embargo, en la clasificacién de este reporte se la
considera dentro del nivel regional, debido a que sus
atribuciones principales son las mismas que estable-
ce la Constitucion para los departamentos: al crear
una regién auténoma, los departamentos transfieren
parte de sus propias atribuciones a esa entidad.



Origenes y evolucion reciente de la organizacion territorial*

En la mayoria de los paises de América Central y del Sur,
que tuvieron su independencia de Espafia o Portugal

en el siglo XIX, la cantidad de niveles de gobierno tiene
su origen en ese sigloy fue establecida en las primeras
constituciones nacionales. Distinto es el caso de varios
paises del Caribe y de Belice, que se independizaron en
la segunda mitad del siglo XX, y establecieron en ese
periodo sus estructuras de gobierno subnacional.

El principal cambio en la organizacién territorial durante el
siglo XXylo que vadel XXl ha sido la creaciéon de nuevas
jurisdicciones. Esa evolucién no ha sido uniformealo largo
deltiempo, ni entre niveles de gobierno, nientre paises. En

Grafico 1.2

términos temporales, la creacion de nuevas unidades ha
tenidos hitos especificos, en especial ligados a reformas
constitucionales. En cuanto a niveles, esa reorganizacion
ha sido mucho méas dinamicaen el local que el regional.

En el nivel regional, el nUmero de unidadesy sus limites
se parecen mucho a los del siglo XIX. Por ejemplo, la
mayoria de los gobiernos regionales de los cuatro pai-
ses federales fueron creados en ese siglo. Colombia, la
nacién con mas gobiernos regionales en la actualidad,
constituye una excepcién, con 5 de sus 33 departa-
mentos creados durante la década de 1960y 9 en la de
1990 (Constitucion Politica de Colombia, 1991).

Proporcién de municipios actuales creados en las Ultimas cuatro décadas
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Nota: El grafico muestra la proporcién de gobiernos locales actuales creados en los periodos 1980-1990, 1990-2000, 2000-2010y desde 2010 en adelante. En
Bolivia, no fue posible identificar la fecha de creacion de sus 113 municipios mas antiguos (representados en color gris en la barra correspondiente a dicho
pais). Las fuentes revisadas para elaborar este gréfico pueden consultarse en el apéndice, incluido en la edicion del RED disponible en linea.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de documentos técnicos y metodolégicos de censos nacionales de poblacion.

4 En la elaboracion de este apartado se consulté un nUmero amplio de fuentes bibliograficas que se detallan en el apéndice, incluido en la edicion del

RED disponible en linea.
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El aumento del nUmero de gobiernos locales fue
especialmente dindmico durante las décadas de 1980
y 1990, en linea con el proceso general de descentra-
lizacion que, como se veré en el siguiente capitulo,
también supuso una mayor autonomia. El grafico 1.2
muestra, para 12 paises, la proporcién de gobiernos
locales actuales creados en las décadas de 1980,
1990y 2000, y desde 2010 hasta 2024. En algunos
paises, como Chile, Costa Rica, Guatemala y México,
el nimero de gobiernos locales permanecié muy es-
table, mientras que, en otros, experimenté un aumen-
to significativo. La intensidad del proceso de creacion
de municipios en el segundo grupo merece un mayor
detalle, que se aborda a continuacién.

En Republica Dominicana se crearon durante la déca-
da de 1990 alrededor de 80 gobiernos locales, inclu-
yendo municipios y distritos municipales. Ese proceso
fue mas intenso aun durante la década siguiente, y la
cantidad de gobiernos locales dominicanos se esta-
biliz6 luego de 2010. Venezuela constituye otro caso
de muy intensa creacién de unidades locales durante
las dos ultimas décadas del siglo XX. Esto ocurrio
especialmente en la de 1980, cuando se constituyeron
alrededor del 40 % de los 335 municipios actuales.

Otros dos paises destacan especialmente por la for-
macién de nuevas unidades locales luego de 1990. En

Bolivia, la Ley de Descentralizacién Popular de 1994
establecio que la totalidad del territorio nacional de-
bia estar distribuida en municipios, que hasta enton-
ces eran 168y se limitaban a las areas urbanas. Como
consecuencia, en ese afo surgieron 198 nuevas
jurisdicciones (Faguet, 2003). Tanto Panaméa como
Paraguay han creado nuevos municipios en todas las
décadas desde 1980y destacan por tener la propor-
cion mas importante de entidades locales formadas
luego de 2010, sin considerar a Uruguay. Este ultimo
pais es un caso particular puesto que el nivel munici-
pal fue creado por la Ley de Descentralizacién Politica
y Participacién Ciudadana de 2014. Originalmente
eran 89 municipios y hasta 2023 se habian sumado
otros 38 (Ley N° 18653 de 2010).

Algunos paises que no estan representados en el
gréafico 1.2 también han experimentado un aumento
importante en el nimero de gobiernos locales en el
ultimo siglo. Aproximadamente un quinto de los mu-
nicipios actuales de Colombia se creé en ese periodo
(DANE, 2012). Una proporcion similar se aplica a la
suma de municipios distritales y provinciales de Peru
desde 1961 hasta 2024 (INEI, 2018; PNUD, 2006). Am-
bos paises comparten la tendencia antes mencionada
de una estabilidad relativa del nimero de unidades en
el siglo XXI.

Cambio demografico y ordenamiento territorial

El crecimiento poblacional es uno de los factores que
ha contribuido a la tendencia a crear nuevas entida-
des locales. En ALyC la poblacion aumenté a tasas
superiores al promedio mundial hasta finales del siglo
pasado y acumulé 80 % de expansién entre 1980 y
2023 (Naciones Unidas, 2024). Esa dinamica demo-
grafica demandoé mas capilaridad a las estructuras

de gobierno. Sin embargo, este factor perdera fuerza
en el futuro préximo, ya que la region atravesé una
acelerada transicion demogréfica en las décadas mas
recientes y el ritmo de crecimiento de la poblacion ya
es moderado y decreciente.

A este respecto, la experiencia de los paises desarro-
llados que vivieron la transicién demogréfica antes
que ALyC, puede dejar algunas lecciones. Alli, el
vaciamiento de algunas areas y la falta de crecimiento
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poblacional empujaron procesos de consolidaciéon

de gobiernos locales en el tltimo medio siglo. En
Japén, la denominada “gran consolidacién de Heisei”
hizo que las jurisdicciones locales disminuyeran de
3.232 a 1.727 entre 1999 y 2010. Procesos similares
se dieron en paises como Dinamarca, Francia, Grecia,
Sueciay Reino Unido, donde mas de la mitad de las
municipalidades de cada pais desparecieron fusio-
nandose con otras (Bideau, 2020; Fox y Gurley, 2006).
El Unico caso notorio de consolidacion en ALyC es
muy reciente y ocurrié en El Salvador, con la apro-
bacién de la Ley Especial para la Reestructuracion
Municipal en 2023. Mediante esta reforma, las 262
entidades locales que existian hasta ese momento
pasaron a llamarse distritos y quedaron agrupadas en
44 nuevas unidades, denominadas municipios (Decre-
to Legislativo No 762 de 2023).






Ese proceso de consolidacién en los paises de la
OCDE ha redundado en un aumento en el tamafo de
sus municipios. Sin embargo, es importante desta-
car que estos son todavia sustantivamente menores
en promedio que los de ALyC si se consideran los
paises federales de ambas regiones, mientras que
son similares si se compara con los unitarios (OCDE y
CGLU, 2016). La poblacién del municipio mediano del
promedio de paises federales de la OCDE es de solo
4.119 personas, en tanto que en los cuatro federales
de ALyC se eleva a 15.244. Dentro de esos cuatro pai-
ses, el tamafio mediano de los municipios de Argen-
tina se parece al del promedio de la OCDE, mientras
que Venezuela resulta atipico, con sus mas de 34.000
habitantes en el municipio mediano. Es decir, que, al
margen de los efectos que la transicion demogréfica
tenga sobre el ordenamiento territorial en las proxi-
mas décadas, las jurisdicciones de algunos paises de
ALyC son actualmente grandes en comparacion con
los de la OCDE.

Dada la intensa creacion de municipios en la regién,
cabe preguntarse sobre sus efectos. Dahis y Szerman
(2024) estudiaron el fuerte proceso de creaciéon de
municipios en Brasil, que ocurrié principalmente entre

1988 y 1996 mediante la subdivisién de jurisdiccio-
nes existentes. Los autores demuestran que dicho
proceso mejoro la provision local de servicios en las
nuevas municipalidades. Esta evidencia para Brasil
es consistente con un estudio reciente sobre India,
que mostré que un menor tamafio de los gobiernos
locales mejora el acceso a los servicios publicos (Na-
rasimhan y Weaver, 2024). En contraste, las evaluacio-
nes de las experiencias de subdivision en Indonesia

y Uganda llevan a una visién menos optimista sobre
los efectos de estos procesos (Cassidy y Velayudhan,
2024, Cohen, 2024). Los estudios mencionados enfa-
tizan el rol critico de las capacidades de los nuevos
gobiernos y que los impactos varian entre las distintas
dimensiones del desarrollo.

La intensa creacion de nuevos
municipios en América Latinay

el Caribe durante las ultimas
décadas contrasta con el proceso
de consolidaciéon observado

en varios paises de la OCDE

Los desafios del territorio y las tendencias globales

Este RED analiza una serie de desafios de los gobiernos
localesy regionales de América Latinay el Caribe que
estan marcados por caracteristicas particulares del terri-
torio de laregiény por las tendencias globales contem-
poraneas. Este apartado enfatiza los desafios asociados
a dos de esas caracteristicas del territorio, que son las
amplias brechas de desarrollo y la concentracién pobla-
cional en ciudades, junto con dos tendencias globales,
que son, por un lado, el cambio climaticoy la pérdida de
biodiversidady, por otro, la transformacién digital. La
revision de esos desafios permitird abordar temas trans-
versales del reporte e introducir sus capitulos.

Tanto las enormes brechas de desarrollo que existen
dentro de los paises como la concentracion demogra-
fica en ciudades se vinculan con la distribucion espa-
cial de la poblacién en el territorio. Esa distribucién
responde a rasgos fisicos de cada pais, como el clima
o la altitud, y a factores historicos, por ejemplo, las
ubicaciones de las localidades y caminos en épocas
precolombinasy durante la colonia, y se caracteriza
por grandes espacios con muy escasa poblaciony
areas relativamente pequefias con alta concentracion
demografica (ver la figura 1.2)°.

5 Laconcentracion de poblacion en areas pequeiias tiene su manifestacion extrema en las megaciudades, pero es mas general. La figura 1.2 ilustra las principales
zonas donde ocurre dicha concentracion: la costa atlantica brasilefia, la region andina en Colombiay Ecuador, la pampa himeda argentinay el valle central de México.

Capitulo 1. La organizacion territorial de los paises
y los desafios de los gobiernos locales y regionales



Figura 1.2
Densidad poblacional en ALyC
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Nota: La figura muestra la densidad poblacional (hab/km?) en territorios con gobiernos locales de ALyC. Para Argentina, Bolivia, Paraguay y Uruguay
se emplearon datos a nivel de gobierno regional, mientras que Belice, Guatemala y Surinam estéan representados por divisiones administrativas que no
constituyen gobiernos. Bahamas y Haiti no cuentan con datos disponibles sobre poblacién o superficie a nivel subnacional.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de CAF (2025).
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Las grandes areas con poca poblacién son inhéspi-
tas, alejadas o constituyen selvas de dificil acceso o
con proteccion ambiental que limita su ocupacion.
Considerando las de mayor extension territorial, en
Sudamérica se distinguen Tierra del Fuego (Argentina
y Chile), la Amazonia (Boliva, Brasil, Colombia, Ecua-
dor, Guyana, Surinam y Venezuela) y el Gran Chaco
(Argentina, Bolivia, Brasil y Paraguay). En Centroamé-
rica destaca la regién selvatica de la Mosquitia (Hon-
duras y Nicaragua), aunque la mayoria de los paises
tienen selvas tropicales de dificil acceso y escasa
densidad poblacional, como el Darién en Panamay la
Reserva de la Biosfera Maya en Guatemala. En Méxi-
co, destacan los amplios desiertos del norte del pais
en los estados de Sonora y Chihuahua.

Esas grandes areas con escasa poblacién contri-
buyen al fendmeno més general de baja densidad
poblacional de la region. Con solo 32 habitantes por
kildmetro cuadrado (hab/km?), la densidad de ALyC

representa dos tercios de la registrada en Africa, un
tercio de la existente en Europa (sin considerar Rusia)
y poco mas de un quinto de la de Asia. Dentro de la
region, la menor densidad se observa en Sudamérica,
con 25 hab/km?, mientras que la densidad de Cen-
troamérica es similar a la europeay la del Caribe a la
de Asia. México se ubica en un lugar intermedio, con
65 hab/km?. Esa baja densidad refuerza el desafio
general, ya mencionado, de los mayores costos que
enfrentan los gobiernos subnacionales para atender a
esa poblacién dispersa.

La organizacién subnacional del
gobierno en América Latina y el Caribe
opera sobre un territorio caracterizado
por grandes espacios con muy escasa
poblacién y concentraciéon de

la poblacién en grandes ciudades

Los desafios de la elevada urbanizacién y las megaciudades

ALyC se ubica en segundo lugar entre las regiones del
mundo en cuanto a grado de urbanizacién, levemente
por debajo de Norteamérica y por encima de Europa,
Asia, Africay Oceania (Ch et al., 2021; Moreno-Mon-
roy et al., 2021; Naciones Unidas, 2018). La tasa de
urbanizacién de la regién crecié muy fuertemente en
la segunda mitad del siglo XXy lo continué haciendo
en el siglo actual, pero a un ritmo mucho méas mode-
rado (gréafico 1.3). Alrededor del 82 % de la poblacién
latinoamericanay caribefa, es decir, unos 560 millo-
nes de personas, vivirdn en areas urbanas en 2025.
Hacia 2050 dicha tasa puede alcanzar un 88 %, lo cual
implicaria unos 680 millones de personas residiendo
en las ciudades.

Como resultado de esa elevada tasa de urbanizacion,
los gobiernos locales urbanos deben atender a una
proporcién importante de la poblacién de sus paises.
Unos 3.476 gobiernos locales tienen una ciudad de
50.000 habitantes en su territorio (Schiavina et al.,
2019). Esos gobiernos representan solo un quinto

del total a nivel local y tienen responsabilidades que
afectan a aproximadamente dos tercios de la pobla-
cion de sus paises. La proyeccién al alza de la tasa de

Capitulo 1. La organizacion territorial de los paises
y los desafios de los gobiernos locales y regionales

urbanizacién y de la poblacién nacionales implica que
el numero de habitantes a cargo de dichos gobiernos
seréa creciente en el tiempo.

La contraparte de esa concentracion demografica

en unas pocas jurisdicciones urbanas es la exis-
tencia de una amplia mayoria de gobiernos locales
que atienden a muy pocos residentes. Si se ordenan
los municipios segun el tamafo de su poblacioén, la
unidad central en ese ordenamiento tiene solo 10.000
habitantes. En otras palabras, la mitad de los gobier-
nos locales de ALyC tienen una poblacién inferior a
esa cifra.

Como se expuso en el Reporte de Economiay De-
sarrollo 2017, el desafio de la gestién urbana puede
expresarse como la busqueda de maximizar los
beneficios de la densidad y minimizar sus costos
(Daude et al., 2017). Los beneficios estan asociados a
la mayor productividad del trabajo y al acceso a bie-
nesy servicios que permiten el aumento de la escala
de producciony la reduccién de las distancias (Alves
y Lopez, 2021a, 2021b). Los costos principales se
refieren a la congestién en el transporte urbano, con



sus mayores tiempos de traslado, la contaminacion
sonoray del aire, los accidentes y el incremento de

los precios del suelo, que hacen que la vivienda sea
inasequible y crezcan los asentamientos informales

Grafico 1.3

(Alves, 2021b). Esa busqueda de maximizar los bene-
ficios y minimizar los costos de la densidad tiene en
la planificacién urbana una herramienta fundamental,
tema que sera abordado en el siguiente capitulo.

Evolucién de la tasa de urbanizacién segun regiones
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Nota: El grafico muestra la evolucion de la tasa de urbanizacion para las regiones de ALyC, Africa, Asia, Europa, Norteamérica, Oceaniay el promedio global
entre 1950y 2050. La tasa de urbanizacion de ALyC incluye Unicamente a los 33 paises miembros de CELAC.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Naciones Unidas (2018).

La poblacién se concentra en

los municipios urbanos, con
predominancia de pocas ciudades
muy grandes

Una dimensién adicional de la concentracion espa-
cial de la poblacién tiene implicancias especiales
para los desafios de algunos gobiernos locales.
Esa dimensién se refiere a que la concentracion de

la poblacién no solo ocurre en pocos municipios
urbanos, sino que dentro de ese universo hay una
predominancia de pocas ciudades muy grandes.
En promedio, la ciudad méas grande de cada pais
de ALyC concentra casi un tercio de la poblacién
nacional. Esa concentracién alcanza maximos de
alrededor del 40 % en Asuncién (Paraguay), San-
tiago (Chile), San Salvador (El Salvador) y Santo
Domingo (Republica Dominicana), y supera el 50 %
en Montevideo (Uruguay), Paramaribo (Surinam) y
San José (Costa Rica). En paises mas grandes, esa
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concentracién no ocurre en una sola ciudad, sino en
unas pocas grandes urbes®’.

Las implicancias de esa concentracion de la pobla-
cién urbana en pocas ciudades muy grandes son
dos. Por un lado, los territorios de esas ciudades
sufren una importante fragmentacién administra-
tiva: muchos gobiernos locales coinciden en una
sola ciudad, lo que supone un desafio de coordina-
cién, que sera abordado en el capitulo 6 del repor-
te. Por otro lado, ese tamafio implica que algunos
de esos gobiernos locales atienden a millones de

personas, lo que dificulta ain mas la gestion de los
costos de la aglomeraciéon antes mencionados. Por
ejemplo, la movilidad eficiente en las megaciuda-
des requiere de la gestion de sistemas de trans-
porte publico masivo, con grandes inversiones

de capital y desafios de gestién y financiamiento.
El capitulo 6 abordara la gestién del transporte
urbano por parte de los gobiernos locales. A su
vez, el capitulo 5 atendera los temas de inversiény
financiacién, que son esenciales para viabilizar las
infraestructuras de transporte masivo.

Los desafios de las brechas de desarrollo dentro de los paises

En ALyC existen enormes brechas de desarrollo en-
tre jurisdicciones de un mismo pais (Alves, 2021a;
De la Mata et al., 2022; Moscovich, 2015). La base
de datos con el universo de gobiernos subnaciona-
les que acompafa este reporte, descrita en la figu-
ra 1.1, constituye una excelente herramienta para
documentar esas brechas, que seran analizadas a
lo largo del reporte. En este apartado se repasan
algunasy se pone el foco en los principales desa-
fios que implican para la gestion de los gobiernos
locales y regionales.

El panel A del gréfico 1.4 muestra que, en varios
paises, el ingreso promedio por habitante en los
territorios de gobiernos regionales mas ricos es al
menos el doble del registrado en los méas pobres.
Por ejemplo, en Peru dicho ingreso supera los 480
délares estadounidenses (USD) en el departamento
de Callaoy no alcanza los USD 220 en Ucayali. El
panel B se enfoca en la incidencia de la pobreza

y muestra que existen diferencias de mas de 30
puntos en ese indicador entre distintos gobiernos
regionales de un mismo pais®. Algunas de las juris-
dicciones con mayor incidencia de la pobreza (por

encima del 45 %) son Chiapas en México, Maranho
en Brasil, San Martin y Ucayali en Perd,y Chocéy La
Guajira en Colombia.

La existencia de enormes
desigualdades territoriales implica
que la disponibilidad de recursos y
capacidades es muy asimétrica
entre los gobiernos subnacionales

En Brasil, Chile, Colombia, Paraguay y Uruguay, la
jurisdicciéon con mayor nivel de ingreso es la que
contiene a la capital nacional. En todos estos paises,
excepto Brasil, dicha jurisdiccion es ademas la mas
poblada del pais, lo que implica un grado de con-
centraciéon de la masa de ingresos nacionales que
supera a la altisima concentracion poblacional ya
descrita.

6 Laconcentracion de la poblaciéon en pocas ciudades grandes en ALyC es mayor que en las otras regiones del mundo, ya sea considerando una, dos o
hasta cinco de las ciudades de mayor tamafio de cada pais. La proporcién de la poblacién que acumulan las ciudades principales de ALyC supera entre
6y 8 puntos porcentuales el promedio mundial, segun la cantidad de ciudades consideradas. Esta diferencia es ademas robusta cuando se controla por

el tamafio de la poblacion y la extensién territorial de los paises.

7 Para calcular estos indicadores se dividié la poblacion residente en ciudades de méas de 50.000 habitantes, tal como las identifican Schiavina et al
(2019), por la poblacion total del pais en el afio 2015, usando datos del Banco Mundial (2024b).

8 Esa magnitud de USD 6,85 por dia es el valor mediano de las lineas de pobreza nacionales de los paises de ingreso medio alto, segun la clasificaciéon
del Banco Mundial (2024c). Todos los paises de la tabla 1.2 alcanzan al menos el nivel medio alto, excepto Bolivia, que tiene nivel medio bajo (Banco

Mundial, 2024c).
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Grafico 1.4

Incidencia de la pobreza e ingreso promedio per capita familiar en los territorios

de gobiernos regionales
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Nota: El grafico muestra, a nivel de gobierno regional, el promedio del ingreso per capita familiar (panel A) y la incidencia de la pobreza (panel B) con ingresos
comparables, ajustados por diferencias de precios entre paises, utilizando un indice de paridad de poder de compra (PPA) y un umbral de 6,85 USD diarios.
Los datos provienen del procesamiento de encuestas de hogares para el afio 2022, ultimo disponible, con las excepciones de Bolivia (2021) y Paraguay (2023).
En naranja se destaca el promedio a nivel de pais. No se cuenta con datos para todas las entidades regionales en Bolivia (hay 7 de 9), Colombia (24 de 33) ni

Paraguay (16 de 18).
Fuente: Elaboracién propia con base en datos de encuestas de hogares.

Los mapas en la figura 1.3 muestran enormes bre-
chas también en acceso adecuado a agua, electri-
cidad y saneamiento, tres variables fundamentales
para los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Esas bre-
chas son menores en electricidad, que es el servicio
con acceso mas generalizado, seguido del de aguay,
luego, el de saneamiento. Los mapas permiten visua-
lizar regiones donde la privacién en estas dimensio-
nes es mayory, en algunos casos, estas trascienden
los limites nacionales. Por ejemplo, los mapas de
acceso a agua y saneamiento muestran claramente
esa situacion para la region amazénica, que incluye
los municipios del estado homénimo en Brasil, pero
también los del sur de Venezuela, el extremo norte
de Boliviay los de la Amazonia peruana. Un patrén
similar de déficits de acceso en una zona selvatica
que transciende los limites nacionales se observa

en Mosquitia, regiéon que comparten el oriente de
Hondurasy el norte de Nicaragua.

Capitulo 1. La organizacion territorial de los paises
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Estas enormes desigualdades territoriales existen-
tes dentro de los paises de la regién implican que

la disponibilidad de recursos y capacidades es muy
asimétrica entre los gobiernos subnacionales (Mos-
covich, 2015). Esas asimetrias entre gobiernos para
obtener los recursos materiales necesarios a fin de
cumplir sus funciones se deben tanto a diferencias
en la productividad y riqueza natural de sus terri-
torios como a su capacidad de recaudacion. Estos
dos factores, sumados a la ventaja de escala que
tiene el gobierno nacional para recaudar impuestos,
explican que en todo el mundo existan mecanismos
de transferencias de recursos hacia los gobiernos
subnacionales, en especial hacia aquellos con
territorios més pobres. Estas transferencias generan
una diferencia entre el gasto y la recaudacién de los
gobiernos subnacionales que se denomina “desba-
lance vertical”. En los capitulos 3 a 5, se abordaran
esos desafios fiscales.



Figura 1.3
Proporciéon de hogares con acaceso a saneamiento mejorado, agua y electricidad

Panel A. Panel B.
Saneamiento Agua
mejorado mejorada
Panel C.
Electricidad

P 100

B

Nota: La figura representa geogréficamente la proporciéon de hogares que cuentan con servicios de saneamiento mejorados (definidos como conexién a la red
publica de alcantarillado, fosa séptica o letrinas elevadas y ventiladas), utilizan fuentes de agua mejoradas (de la red publica, pozos o manantiales protegidos,
embotellada o de vehiculo repartidor) y poseen acceso a electricidad (por conexién a la red general u otras fuentes, como generador propio o paneles solares).
Con la excepcion de Argentina, Paraguay y Uruguay, para los cuales se representan datos a nivel de gobierno regional, en todos los casos se trata de gobiernos
locales. En gris se destacan aquellos territorios de paises para los cuales no se cuenta con datos, no fueron analizados o no poseen gobierno subnacional. La
informacién proviene del procesamiento del tltimo censo de poblaciény vivienda disponible en cada pais, a excepcion de la variable saneamiento en Paraguay,
que fue obtenida a partir de encuestas de hogares.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de CAF (2025) y encuestas de hogares.
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Otra forma de atenuar el efecto de las desigualdades
territoriales sobre la prestaciéon de servicios publicos
consiste en otorgar mayores atribuciones y auto-
nomia a los gobiernos subnacionales con mayores
capacidades, mientras que el gobierno nacional
provee servicios en los territorios de menor desarrollo
institucional. Esta forma de descentralizacién asimé-
trica puede implementarse de forma progresiva en el

Los desafios de las tendencias globales

Algunos fenémenos globales también presentan de-
safios paralos gobiernos subnacionales. Entre ellos se
destacan el calentamiento globaly la pérdida de biodiver-
sidad, asi como la necesidad de aprovechar la digitaliza-
cién parafortalecer las capacidades de estos gobiernos.

En el caso de los desafios ambientales, si bien es
verdad que muchas de las politicas asociadas al cambio
climaticoy la conservacion de los ecosistemas se de-
finen a nivel de pais en los foros de coordinacién inter-
nacional, también es cierto que las consecuencias de
esos fendmenos se materializan en los territorios y, por
tanto, impactan directamente sobre el quehacer de los
gobiernos regionales y locales (Brassiolo et al., 2023).

Las consecuencias del calentamiento
global se materializan en los
territorios subnacionales e impactan
directamente sobre el quehacer de
los gobiernos regionales y locales

Hay tres &mbitos de accién en los que la interaccion
entre lo ambiental y lo subnacional es especialmente
fuerte. El primero es la planificacion territorial. Aumen-
tar la resiliencia de las ciudades ante eventos cuya
frecuencia y magnitud pueden aumentar en el futuro,
como las inundaciones, tormentas y olas de calor,
exige incorporar de manera creciente en la planifica-
cién urbana criterios de adaptacién y de soluciones
basadas en la naturaleza. Asimismo, la planificacion
tiene un rol clave para la proteccion de la biodiversi-
dad. Las politicas de zonificaciéon y ordenamiento del
territorio inciden en fenédmenos como la deforestacion
y la degradacion de los ecosistemas.

Capitulo 1. La organizacion territorial de los paises
y los desafios de los gobiernos locales y regionales

tiempo, comenzando por los gobiernos con mayores
recursos y extendiéndose luego al resto, de forma que
estos ultimos puedan beneficiarse del aprendizaje
generado en los primeros. El avance de la descentra-
lizacién asimétrica en la region sera explorado en el
capitulo 2, donde se describen los roles y el nivel de
autonomia de los gobiernos subnacionales de Améri-
ca Latinay el Caribe.

La gestidn de recursos naturales, y en particular del
agua, es el segundo espacio donde el cambio climéa-
tico se cruza con la gobernanza subnacional. Las
proyecciones apuntan a que en las préximas décadas
muchas zonas de la regién veran un descenso en las
precipitaciones y un aumento en la aridez y el riesgo
de desertificacion, especialmente en el norte de
Sudamérica, Centroamérica, Méxicoy el Caribe. Esto
representa una amenaza a la disponibilidad de agua
dulce e involucra a los gobiernos subnacionales que
tienen responsabilidades en la provisién del recurso
en varios paises (ver el capitulo 6). El estrés hidrico
también exige reforzar la gestion de las cuencas, una
tarea compleja que depende de la cooperacion inter-
jurisdiccional debido a que los cursos de agua son
compartidos y usados por multiples localidades. La fi-
gura 1.4 ilustra esto Ultimo con un mapa del rio Lerma
de México. Su curso transcurre por el territorio de 45
municipios en cinco estados, y su cuenca abarca en
total a mas de 150 municipios en seis estados.

Para hacer frente a los desafios que imponen el
cambio climatico y la pérdida de biodiversidad, los
gobiernos subnacionales necesitan, entre otras co-
sas, recursos financieros. Una buena noticia, que se
documenta en este reporte, es que los municipios y
estados de la region ya han empezado a usar instru-
mentos innovadores, como bonos verdes y sociales
para financiar proyectos de impacto ambiental.

Un tercery ultimo &mbito de accion de los gobiernos
subnacionales frente a la crisis climatica esta rela-
cionado con su rol en la transicion energética. Como
se detalla en el RED 2024, |a electrificacion de las flo-
tas de transporte publico urbano es una de las for-
mas mas eficientes de reducir las emisiones de dioxi-
do de carbono (CO,) y tiene ventajas en términos de



contaminacioén sonoray de otros gases y microparticu-
las. El capitulo 6 mostrara cémo los gobiernos locales
son los actores clave en la gestién del transporte urba-
no. Promover el transporte urbano sostenible, inclu-
yendo el transporte publicoy las formas de movilidad
activa en detrimento del automovil, es otra forma de
disminuir emisiones, con beneficios sociales adiciona-
les. Por ultimo, las regulaciones de construccién, en
las que también suelen influir los gobiernos locales,
pueden contribuir a la reduccién de las emisiones im-
plementando estandares que contengan el consumo
energético de los edificios (Alvarez et al., 2024)

Otro desafio asociado a los fenédmenos globales es

contar con las competencias necesarias para adoptar
la digitalizacion y asi fortalecer las capacidades de los

Figura 1.4

gobiernos subnacionales. Este desafio sera abordado
en el capitulo 8 del reporte. Alli se vera que la implemen-
tacion de herramientas informaticas tiene el potencial
de acelerar y mejorar los procesos administrativos pro-
pios de la funcién publica, como la gestién presupuesta-
ria, el manejo de registros administrativos o las compras
publicas. La principal dificultad esta en que las condi-
ciones de base para la adopcion de estas herramientas
son muy heterogéneas. Los municipios y estados mas
ricos tienden a hacer una adopcién més rapida, y esa
asimetria de velocidades puede resultar en sistemas
incompatibles entre si. Por tanto, este es un &mbito en el
que los gobiernos nacionales pueden jugar un rol impor-
tante, creando estandaresy plataformas que garanticen
la interoperabilidad, reduciendo a la vez los costos de
entrada para los lugares con menos recursos.

Cauce del rio Lerma a través de municipios mexicanos

Yol S r
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Nota: El trazado en azul muestra el cauce del rio Lerma. Se resaltan en naranja los 45 municipios por cuyo territorio discurre el rio y en amarillo otros 112
municipios abarcados por las cuencas adyacentes. Las lineas negras mas gruesas muestran los limites de los estados.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de CAF (2025) e INEGI (2006, 2010).
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Los gobiernos subnacionales
enfrentan el desafio de contar
con las competencias necesarias
para adoptar la digitalizacion y
asi fortalecer sus capacidades
de gestion

La transformacién digital no consiste solo en me-
jorar los procesos tradicionales del sector publico,
sino en desarrollar aplicaciones novedosas para
mejorar las interacciones con los ciudadanos y la
gestion del territorio. Los gobiernos subnacionales,
especialmente los locales, estan en una posiciéon
privilegiada para esto dada su cercania al publico.
La innovacién en esta dimensién puede tomar mu-
chas formas, como la creaciéon de canales electroéni-
cos para la resolucién de tramites, el desarrollo de
aplicaciones informativas y transaccionales para los
ciudadanos o el establecimiento de centros de mo-
nitoreo para temas de seguridad ciudadana, trafico
o gestion de eventos naturales.

Capitulo 1. La organizacion territorial de los paises
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El concepto de transformacion digital suele despertar
el interés de los gobiernos de todos los niveles. Sin
embargo, hay aspectos de esa transformacioén que
son mas complejos que otros. Aunque costosa, la
parte mas sencilla es la inversién inicial en la infraes-
tructura fisica y digital: computadoras, centros de al-
macenamiento y computo de datos, equipos de GPS,
sensores, etc. El desafio mas profundo es lograr los
cambios de gobernanzay cultura organizacional para
usar los productos de esa infraestructura de manera
proactiva; por ejemplo, incorporando el andlisis de
los datos en la planificacién urbana, la gestion de los
recursos o la evaluacién de las politicas. Esto remite
de nuevo al asunto transversal de las capacidades
organizacionales de los gobiernos subnacionales.






Los roles de los gobiernos
locales y regionales

Nivel y evolucion de la autonomia  La planificacion urbanay las Roles de los gobiernos
de los gobiernos locales y funciones de los gobiernos locales subnacionales y Objetivos del
regionales Desarrollo Sostenible

Responsabilidades en educacion,

Patrones de asignacion de salud y seguridad
funciones a niveles de gobierno
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Mensajes clave

La autonomia de los gobiernos regionales
en América Latinay el Caribe aumenté

en la década de 1980, cuando un mayor
numero pasé a tener autoridades elegidas
en votacion popular, y en la de 1990, con
la asuncién de nuevas funciones, pero
aun es menor que la de sus pares de la
OCDE, especialmente en recaudacion de
impuestos y endeudamiento.

Los gobiernos locales tienen un nucleo basico

de atribuciones, como la construcciony el
mantenimiento de infraestructura local y
espacios publicos, la gestion del transporte o la
recoleccidn de residuos sélidos. Estas tareas son
especialmente relevantes en las ciudades y tienen
en la planificacion urbana un eje integrador.

En los paises del Caribe y Centroamérica,
Paraguay y Uruguay, las atribuciones de
los gobiernos locales no trascienden el
nucleo basico de funciones. Por su parte,
los de Brasil, Chile, Colombia y Pert son
los que tienen facultades mas amplias,
incluyendo responsabilidades en el nivel
primario de educacion y salud.




Las atribuciones de los gobiernos regionales
varian mas entre paises que las de los locales.
Los gobiernos regionales de Argentina,

Brasil y México son los que asumen mayores
responsabilidades, con mandatos sustantivos
en educacion, salud y seguridad.

La evidencia muestra que el nivel de
capacidades de los gobiernos locales y
regionales determina si la descentralizacion
tiene impactos positivos o negativos. Existe
un riesgo de que la descentralizacion resulte
en el deterioro de las politicas publicas

en los lugares con menos capacidades

de gobierno.

La descentralizacidén asimétrica puede

favorecer el cierre de brechas y el aprendizaje
entre jurisdicciones cuando otorga mayores
atribuciones a los gobiernos con mas capacidades.
A pesar de sus potenciales beneficios, este tipo de
descentralizacion es poco comun en la regién, con
la excepcion de Colombia.
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Los roles de los gobiernos locales

y regionales’

Introduccion

El primer capitulo de este reporte presenté a los
gobiernos locales y regionales y su lugar en la estruc-
tura gubernamental en América Latinay el Caribe
(ALyC). Este segundo capitulo analiza cuél es el nivel
de autonomia y cuales son las atribuciones de esos
gobiernos.

Describir la autonomia de los gobiernos subnaciona-
les es una tarea compleja por dos razones. En primer
lugar, las funciones de los Estados contemporaneos
son multiples y diversasy el nivel de autonomia de
los subnacionales cambia segun su funcién e incluso
dentro de cada funcién. Por ejemplo, en varios paises,
los gobiernos regionales se encargan de la educa-
cion primaria, pero no de la terciaria; dentro del nivel
primario gestionan infraestructura y personal docen-
te, pero no definen los contenidos ni los programas.
En segundo lugar, es comun que exista una super-
posicion de atribuciones entre niveles de gobiernoy
discrepancias entre las atribuciones de jure o legales
frente a las de facto o efectivas (Allain-Dupré, 2018).

Los mecanismos tedricos que explican los diferen-
tes niveles de autonomia de los gobiernos locales y
regionales entre los distintos paises son similares a
los introducidos en el capitulo 1. En este se planted

la tension fundamental existente entre economias

de escala y distancia para explicar los niveles de
descentralizacion. También se describié la ventaja
fundamental del gobierno descentralizado en cuanto
a acceso a la informacién local y a la voz ciudadana
como fuente de mejora de los servicios publicos.
Ademas de explicar esos mecanismos tedricos,

el capitulo 1 enfatiz6 el desafio de descentralizar
atribuciones en el contexto de enormes desigual-
dades territoriales en los paises de la region. Estas
fuerzas que explican los niveles de descentralizacién
observados y algunos de sus principales desafios
estaran también presentes a lo largo de este capitulo,
en el que se presta especial atencion a tres funciones
clave: la educacion, la salud y la seguridad.

1 Este capitulo fue elaborado por Guillermo Alves y Gustavo Fajardo, con la asistencia de Facundo Lurgo.



La autonomia de los gobiernos locales y regionales

en América Latinay el Caribe

Este apartado evalua el grado de autonomia de los
gobiernos locales y regionales utilizando dos indices
sintéticos, uno para cada nivel. El uso de estos indices
tiene dos ventajas. La primera es que proveen una
descripcion general de los niveles de autonomia,
reduciendo la mencionada complejidad que suponen

La autonomia de los gobiernos regionales

El indice de autoridad regional (IAR) caracteriza el grado
de autonomia de jure de las jurisdicciones de nivel regio-
nal o intermedio en 81 paises entre 1950y 2018 (Hooghe
etal., 2016; Hooghe y Marks, 2016). Esta muestra amplia
de paises incluye algunos donde las autoridades regio-
nales son elegidas (es decir, son gobiernos auténomos
segun la definicion de este reporte) y otros donde no.

El indice se calcula para cada uno de los gobiernos re-
gionales, ya que permite documentar diferencias en los
niveles de autonomia dentro de un mismo pais, lo que se
conoce como descentralizaciéon asimétrica.

El analisis a continuacién considera el componente
de dicho indice que mide la autonomia (lo que inglés
se denomina self-rule) y no el que mide la participa-
cién en la gestion del gobierno nacional (shared rule).
Ese componente de autonomia del IAR considera
cinco dimensiones. Estas son el grado en que las
jurisdicciones tienen una administracién propia de
propésito generaly libre de veto del gobierno central
(administrativa), el rango de politicas que tienen a su
cargo (atribuciones), su capacidad de decidir sobre
asuntos tributarios (impuestos), su facultad para obte-
ner préstamos sin restricciones por parte del gobier-
no nacional (endeudamiento) y si tienen autoridades
legislativas y ejecutivas elegidas por los habitantes de
sus territorios (politica).

El panel A del grafico 2.1 presenta la evolucién del IAR
entre 1950y 2018 para el promedio de paises de América
Latinay el Caribe, la Organizacion para la Cooperacion

y el Desarrollo Econémicos (OCDE), excluyendo los de
ALyCy Asia, excluyendo los miembros de la OCDE. La
autonomia de las autoridades regionales en América
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las multiples funciones, subfunciones y tareas. La se-

gunda ventaja es que ambos indices permiten compa-
rar los niveles actuales de autonomia en los paises de
América Latinay el Caribe con los de otras regiones 'y
caracterizar su evolucién en las Ultimas décadas.

Latinay el Caribe disminuy6 en la segunda mitad de la
década de 1960, alcanzando su minimo durante la de
1970. Desde comienzos de los ochenta, se observa una
clara tendencia al alza, que continué con fuerza durante
la década siguiente y se moder6 a partir del afio 2000.
Durante todo el periodo analizado, las jurisdicciones
regionales de América Latinay el Caribe tuvieron una
autonomia sustancialmente menor que las de la OCDE.
La comparacién con Asia muestra una evolucion muy
similar hasta fines de los afios 2000, pero luego esta re-
gién recorté fuertemente la brecha respecto a la OCDE.

La autonomia de los gobiernos
regionales en América Latinay

el Caribe se incrementé fuertemente
durante las décadas de 1980y 1990

EllAR muestra que existe una menor incidenciade la
descentralizacion asimétricaen América Latinay el
Caribe que en los paises desarrollados. Las diferencias
de autonomia regional en estos Ultimos se vinculan

con dos motivos. En Bélgica, Espaia e Italia, la des-
centralizacion asimétrica se corresponde con fuertes
identidades regionales, que incluyen hasta diferencias
idiomaticas. En otros paises, varios casos de autono-
mias regionales corresponden a territorios insulares
lejanos, como Groenlandia en Dinamarca o Puerto Rico
en Estados Unidos. El caso més notorio de descentrali-
zacion asimétrica a nivel regional en ALyC segun el RAI
lo constituye Bogota, en Colombia, y se debe a su mayor
autonomia para recaudar impuestos

Soluciones cercanas: el papel de los gobiernos locales y regionales



Grafico 2.1
Evolucién del componente de autonomia del Indice de Autoridad Regional (IAR)
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Nota: El grafico muestra, en el panel A, la evolucion del componente de autonomia (self-rule) del indice IAR para el promedio de ALyC (considerando 20
paises), Asia (11 paises) y OCDE (20 paises) en el periodo 1950-2018. El panel B se concentra en las dimensiones que conforman el valor del indice para el
grupo de paises de ALyC. La escala de los valores fue ajustada para que se sitien entre Oy 1. Solo se incluyeron los paises con datos completos para toda la
serie. Para calcular el indice, se utilizo el primer nivel de gobierno regional (tier 1 en la base de datos original), excepto en el caso de Ecuador en 2018, para el
que se empleo el segundo nivel (tier 2) a fin de mantener la comparabilidad. Esto se debio a que, ese afio, las “provincias” y “Galapagos” pasaron al segundo
nivel, mientras que el primero fue ocupado en exclusiva por una nueva divisién administrativa: la Circunscripcion Territorial Especial Amazénica.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Hooghe et al. (2016) y Hooghe y Marks (2016).
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El panel B del grafico 2.1 presenta la evolucion de las
cinco dimensiones del indice. Las razones detréas del
aumento de la autonomia de las jurisdicciones regiona-
les en América Latinay el Caribe fueron muy distintas

al comparar las décadas de 1980y 1990. En la primera
de esas décadas, el incremento se explica fundamental-
mente por una mejora en la dimensién de representa-
cién politica debido a que las jurisdicciones regionales

pasaron a tener autoridades elegidas democraticamente.

En la década de 1990, en cambio, el incremento observa-
do en el IAR se debe principalmente a que los gobiernos
regionales asumieron nuevas atribucionesy, en menor
medida, a una mayor autonomia administrativa.

El grafico 2.2 compara las cinco dimensiones usando
los promedios de 21 paises de América Latinay el

Grafico 2.2

Caribe, 31 de la OCDE y 17 de Asia en 2018. El nivel
actual de las dimensiones en las que las autoridades
regionales de ALyC ganaron autonomia durante los
aflos ochenta y noventa —administrativa, en atribucio-
nesy politica— es similar al de Asia, pero aun esta lejos
del que tiene la OCDE. La mayor distancia respecto a

la OCDE se observa en la capacidad de decidir sobre
impuestos y endeudarse. Mientras que la autonomia
sobre impuestos ha permanecido estancada en ALyC,
la de endeudamiento se incrementé de forma leve, pero
constante, desde la década de los setenta y hasta me-
diados de los noventa, cuando experimento un fuerte
retroceso en pocos anos. El capitulo 4 mostrara cémo
dicho retroceso ocurrié en respuesta a las crisis de la
deuda subnacional que afectaron a Argentina, Brasil y
México durante los noventa (Waibel y Liu, 2010).

Dimensiones de la autonomia del indice de Autoridad Regional (IAR) en 2018 por regiones
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Nota: El gréfico muestra el puntaje obtenido en las dimensiones del componente de autonomia del indice IAR para el promedio de la OCDE (31 paises), ALyC
(21 paises) y Asia (17 paises) en 2018. La escala de puntaje de cada categoria fue ajustada para que los valores minimo y maximo sean 0y 100.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Hooghe et al (2016) y Hooghe y Marks (2016).

El gréfico 2.3 muestra que existen grandes diferencias
de autonomia de las autoridades regionales en los
distintos paises de América Latinay el Caribe. Argenti-
na, Brasil y México, tres de los cuatro paises federales,
presentan los valores mas elevados. Los gobiernos
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regionales de estos paises no alcanzan los maximos
mundiales, observados en Bélgica, Canada y Suiza, por
no tener autoridad sobre temas migratorios y de ciuda-
daniay estar sujetos a restricciones de los gobiernos
nacionales para endeudarse. El otro pais federal de

Soluciones cercanas: el papel de los gobiernos locales y regionales



América Latinay el Caribe es Venezuela. Sus gobier-
nos regionales, denominados gobernaciones, presen-
tan niveles bastante mas reducidos de autonomia que
sus pares de los otros paises federales e incluso por
debajo de varios paises unitarios.

Un segundo grupo de paises en términos de autonomia
de sus gobiernos regionales lo conforman Bolivia, Co-
lombia, Ecuador, Peru, Paraguay y Uruguay. Le sigue un
tercer grupo conformado por Chile, Nicaragua, Panama
y Venezuela, con autoridades regionales que gozan de
autonomia muy reducida. Nicaragua merece una men-
cién especial, ya que sus dos gobiernos regionales, las
Regiones Autonomas de la Costa Caribe Sury Norte,
tienen un nivel de autonomia similar a los del segundo
grupo. Sin embargo, el IAR calculado para todo Nicara-
gua es mas bajo debido a que el indice pondera las ju-
risdicciones regionales segun su poblacién y esas dos
regiones concentran menos del 10 %, mientras que el
resto del pais no tiene autoridades regionales elegidas.
Por ultimo, los restantes seis paises de Centroamérica

Grafico 2.3

y el Caribe para los que se computa el IAR tienen autori-
dades regionales con autonomia minima o nula.

El grafico 2.3 también muestra una relacién positiva

entre el IARy la poblacién de los paises. Esta asociacion
reafirma el rol clave de la escala en la descentralizacion,
analizado en profundidad en el capitulo 1. Existe también
unarelacién fuertey positiva entre el IARy la extension te-
rritorial del pais (ver el cuadro A.2.1 en el apéndice dispo-
nible enla edicion del RED en linea). En el primer capitulo
sevio que las mayores distancias que supone un territorio
mas extenso hacen que la estructura de gobierno requie-
ralaexistencia de un nivel regional. Aqui se comprueba
que el mayor territorio conlleva otra necesidad: dotara

las entidades regionales de mayor autonomia. Por ultimo,
también es positiva la relacion entre la autonomia regional
y el PIB per céapita del pais (ver el cuadro A.2.1). Histérica-
mente, el aumento del ingreso per capita nacional de los
paises ha coincidido con un mayor gasto en funciones
que son mas propensas a la descentralizacién, como
educaciény salud (Hooghe y Marks, 2016).

Componente de autonomia del indice de Autoridad Regional (IAR) y poblacién de los paises en 2018
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Nota: El grafico muestra la relacion entre el componente de autonomia del indice IAR con el logaritmo natural de la poblacién de cada pais, incluyendo un

total de 77 paises (19 de ALyC).

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Banco Mundial (2024b), Hooghe et al. (2016) y Hooghe y Marks (2016).

Capitulo 2. Los roles de los gobiernos locales y regionales



Estas correlaciones del IAR con la poblacion, exten-
siony riqueza de los paises son mucho mas fuertes en
América Latina y el Caribe que en el resto del mundo.
Esto también se observé en el capitulo 1 en el caso de
las unidades subnacionales y reafirma la hipétesis alli
planteada sobre una descentralizacion mas funciona-
lista en América Latinay el Caribe que en otras regio-
nes. Este término se refiere a que la descentralizacién
observada responde mas a principios de eficiencia de
las tareas de gobiernoy del ejercicio de la autoridad,

La autonomia de los gobiernos locales

Para el nivel local de gobierno se considera el indice

de autonomia local (IAL) elaborado por Ladner et al.
(2023). Este indice es similar al IAR en su metodologiay
adiciona algunas dimensiones que son mas relevantes
para los gobiernos locales. Por ejemplo, considera en
qué medida las transferencias recibidas son de uso
libre por parte del gobierno local y cuél es el grado de
relevancia de esos fondos en su presupuesto. Al igual
que con el IAR, el anélisis se enfoca en el componente
de autonomia del indice (self-rule). El potencial informa-
tivo del IAL es menor que el de su contraparte regional
debido a que solo esta disponible para cuatro paises
de ALyC (Argentina, Chile, Colombia y México)y en un
periodo mas reducido, que va entre 1990y 2020.

La autonomia de los gobiernos locales, segun el 1AL,
se incrementé en promedio en el mundo durante

las décadas de 1990y 2000, y tuvo una evolucion
positiva, pero mas moderada, en la década siguiente
(Ladner et al., 2023). Si bien el IAL no aumenté signi-
ficativamente en dicho periodo en los cuatro paises
de América Latinay el Caribe considerados, al menos
otros cuatro paises, Bolivia, Brasil, Colombia y Peru, si
implementaron fuertes procesos de descentralizacion
que incrementaron la autonomia de sus gobiernos
locales (Faguet, 2004; Moscovich, 2015).

El IAL es mayor en los paises de mas PIB per cépita,
pero no en los de mayor extensién territorial o pobla-
cion (ver el cuadro A.2.2 en el apéndice disponible en la
edicién del RED en linea). Al igual que lo visto en el in-
dice sintético regional, los niveles de autonomia segun
el IAL son mas altos en la OCDE que en ALyC, y esto se
debe a que tienen mayores facultades sobre impuestos
y endeudamiento. No existen, en cambio, diferencias
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como la influencia de la escalay la distancia, y menos
afactores ligados a la identidad de las comunidades
(Hooghe y Marks, 2016). Como se adelanto6 en el primer
capitulo, este patron puede vincularse al rol que el
proceso de conquista y colonizacién desempefié en

la configuracién de la estructura territorial de gobier-
no en los paises caribefios y latinoamericanos. Ese
proceso delineé estructuras subnacionales con una
I6gica de eficiencia de gobierno y debilitamiento de la
autonomia de las poblaciones originarias.

sustantivas en el abanico de politicas que tienen a su
cargo ni en su discrecion efectiva sobre esas politicas.

Los gobiernos subnacionales

en América Latina y el Caribe tienen
menos autonomia que en la OCDE
debido a su capacidad para decidir
impuestos y endeudarse

El analisis del IAL por pais revela dos puntos que
destacar. Primero, las comunas en Chile y los ayunta-
mientos de México presentan niveles muy bajos de
autonomia. Estos gobiernos locales desempefian po-
cas funciones, estas estan especificadas de forma ta-
xativa y no tienen control sobre la tasa de los impues-
tos que colectan (Carrera, 2021; Cravacuore, 2021).
Segundo, los gobiernos locales argentinos presentan
niveles muy distintos de autonomia dependiendo de
su provincia. Esta asimetria en la descentralizaciéon se
debe a que el caracter fuertemente federal de Argen-
tina otorga a las provincias poder de decision sobre la
descentralizacion del gobierno en sus territorios.

Entre los paises unitarios de la regiéon, Colombia es un
caso emblemético de descentralizacion asimétrica a
nivel local. La posibilidad de implementar ese tipo de
descentralizacion esta prevista en la propia Constitu-
ciény, como se verd mas adelante en la descripcién
de la descentralizacién en educacién y salud, los
municipios de ese pais tienen responsabilidades muy
diferentes en estas dos areas de la politica publica
segun su capacidad institucional.

Soluciones cercanas: el papel de los gobiernos locales y regionales






Las funciones de los gobiernos locales y regionales

Detras de las complejidades de la atribucion de las
multiples tareas entre los niveles de gobierno existen
también fuertes regularidades. El cuadro 2.1 muestra
una seleccién no exhaustiva de funciones de gobierno
segun el nivel al que estan tipicamente asignadas. La
primera fila presenta las que asumen los gobiernos na-
cionales de forma exclusiva. A medida que se descien-
de en las filas, aumenta el nivel de participacién de los
gobiernos regionales, primero, y locales, después.

Los gobiernos regionales tienen
atribuciones importantes en las areas
de educacion, infraestructura vial,
salud y seguridad

Las dos filas centrales del cuadro incluyen las fun-
ciones que exhiben una mayor variacién en cuanto al
nivel de gobierno que las controla. En los extremos
superior e inferior del cuadro, en cambio, dicha varia-
cidn es escasay constituye mas una excepcion que la
regla. Las tareas de los gobiernos regionales estan en
el centro, donde ocurre la mayor variacion de des-
centralizacién entre paises, mientras que los locales
tienen un nucleo basico de tareas tipicas recogidas
en las dos filas inferiores. Esto confirma un patréon de
mayor heterogeneidad entre paises en cuanto a las
atribuciones de los gobiernos regionales que cuando
se comparan las de gobiernos locales.

Las funciones que estan a cargo exclusivamente de
los gobiernos nacionales, como defensa o comercio
internacional y migraciones, dificilmente pueden
descentralizarse debido a que su escala de presta-
cién es la nacional. En las funciones de la segunda fila
el rol de los gobiernos nacionales es dominante y la
participacion de locales o regionales es poco comun.
Por ejemplo, el sistema publico de educacion terciaria
en Brasil cuenta con una amplia red de universidades
federales, pero existen algunas estatales, especial-
mente en los estados mas ricos. Entre estas destaca
la universidad del estado de S&o Paulo (USP) como
una de las lideres en la regién en términos de produc-
cién cientifica (Scimago, 2024).
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La distribucién de electricidad es otra funcion en la
que el gobierno nacional tiene un rol dominante y la
participacién de los subnacionales es limitada. El rol
de regulacién se ejerce en general a escala nacional,
y las empresas publicas con las que los gobiernos
desempefan el rol de prestacion son también mayo-
ritariamente nacionales. No obstante, hay gobiernos
locales y regionales que tienen participacién en la
gestién de algunas empresas publicas o cooperativas
de distribucion de electricidad. Por ejemplo, en Co-
lombia la empresa distribuidora del Departamento del
Meta cuenta con participacion accionaria del gobier-
no regional y de algunos gobiernos locales de dicha
jurisdiccion (EMSA, s.f.).

Los gobiernos regionales tienen roles muy impor-
tantes en la prestacién de los servicios de educa-
cion, salud y seguridad publica en varios paises. La
relevancia de estas funciones para el bienestary

la gran variacion en su grado de descentralizacién
entre paises justifican que se analicen en secciones
especificas de este capitulo. Esos gobiernos también
tienen roles importantes, especialmente en los paises
federales y los unitarios de mayor tamafo, en la ges-
tién de infraestructura vial, como las carreteras. Por
ejemplo, el 58 % de la red carretera de México esta
bajo jurisdicciéon de los estados (Instituto Mexicano
del Transporte, 2023).

Educacion, salud, seguridad, agua y saneamiento
son las funciones que presentan mayor variacién en
cuanto al nivel de asignacién en los distintos paises,
ya que pueden estar a cargo de cualquiera de los tres
niveles de gobierno. Al igual que educacién, salud y
seguridad, la provisidon de agua y saneamiento tiene
una enorme relevancia para el bienestar y un elevado
involucramiento de los gobiernos locales, motivo por
el que sera analizada en detalle en el capitulo 6.

Las dos ultimas filas del cuadro presentan las funcio-
nes que tipicamente estan a cargo de los gobiernos
locales. Como se expone en el capitulo 6, los gobier-
nos regionales o nacionales participan solo ocasional-
mente en la gestién del transporte urbano. Ademas,
pueden colaborar en la etapa de disposiciéon de la
gestion de los residuos solidos, en la medida que su
escala puede trascender lo local.
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Cuadro 2.1

Distribucion de las funciones por niveles de gobierno segun su responsabilidad tipica

Siempre nacional Defensay relaciones exteriores

Comercio internacional

Migraciones

Mayormente nacional Educacion técnicay terciaria

Asistencia y proteccion social
Transmision de la electricidad

Mayormente regional Educacion secundaria
o nacional

Infraestructura vial regional

Salud mas alla de la atencién primaria

Local, regional o nacional

Aguay saneamiento

Educacion preescolary primaria

Seguridad

Atencién primaria de salud

Nota: Educacion y salud se refiere a la provision publica de esos servicios.

Las funciones de participacion exclusiva de los
gobiernos locales incluyen la planificacion territorial
local, el mantenimiento de los espacios publicos,

la provisiéon y mantenimiento de las vias locales y la
infraestructura urbana, y la recoleccién de residuos
soélidos. Estas funciones constituyen la esencia de
los gobiernos locales urbanos, que, como se vio en el
primer capitulo, concentran la mayor parte de la po-
blacién de la regién. Dada su relevancia, se discuten
con mas detenimiento en un apartado especifico de
este capitulo.

Otra funcién exclusiva de los gobiernos locales es la
de otorgar permisos, licencias y habilitaciones para
las actividades econémicas en sus jurisdicciones.
Estas licencias afectan a los costos de abriry operar
negocios, que es un determinante del nivel de produc-
tividad de los territorios (Alvarez et al., 2018; Alves y
Lépez, 2021a). Ejemplos tipicos son las habilitaciones
que requieren el cumplimiento de normas de seguri-
dad e higiene, como las bromatoldgicas, para las em-
presas que preparan comida. También son importan-
tes los permisos de construccion y de funcionamiento
de mercados o ferias instalados en la via publica.
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Las atribuciones de los gobiernos
subnacionales se incrementan con
el tamano del pais y son menores en
las funciones de mayor complejidad

Las filas centrales del cuadro 2.1 dejan muchas
funciones sin asignar a un nivel de gobierno en par-
ticular. El anélisis detallado de la descentralizacion
en educacioén, salud y seguridad, presentado mas
adelante, muestra que existen dos regularidades
fundamentales que rigen esa asignacién: el nivel de
descentralizacion de las funciones se incrementa
con el tamafo del pais y se reduce con la escala o
complejidad de la funcioén.



La planificaciéon urbana como integradora
de las funciones de los gobiernos locales urbanos

La planificacién urbana es el proceso de disefioy
regulacion del uso del suelo y las construcciones en
una ciudad. El suelo y las construcciones incluyen
los edificios que tienen como destino la habitacion,
pero también los de uso comercial e industrial, asi
como la infraestructura de transporte, recreaciéon

y servicios publicos basicos, como agua, energia'y
saneamiento. De esta forma, la planificaciéon urbana
cumple un rol integrador de las distintas funciones
que constituyen el ndcleo béasico de atribuciones de
los gobiernos locales urbanos, detalladas en las dos
filas inferiores del cuadro 2.1.

Un instrumento clave de la planificacion urbana son
los planes directores o de ordenamiento territorial.
Estos definen el tipo de uso que pueden tener las
distintas parcelas de suelo urbano (residencial, co-
mercial o industrial) y el tamafio de las edificaciones,
incluyendo su altura. Asimismo, determinan el propio
tamafo del area urbana, definiendo su perimetro,
con especial atencién a la preservacion de areas con
valor ecolégico o patrimonial, asi como a la delimi-
tacion de zonas de riesgo por fendmenos naturales,
como inundaciones o sismos.

Se puede concebir una buena politica urbana, in-
cluyendo la planificacién, en funcion del objetivo de
maximizar los beneficios y minimizar los costos de
la concentracién de un gran nimero de personas en
las ciudades (Daude et al., 2017). Entre los beneficios
se cuentan la mayor productividad que generan las
economias de la aglomeracion, asi como el acceso a
oportunidades de empleo, educacién, salud, cultura
y recreacion (Alves y Lopez, 2021b). Los dos costos
principales son los mayores tiempos de traslado y la
carestia de la vivienda.

La planificacién urbana tiene tres roles fundamenta-
les para minimizar esos efectos negativos de la den-
sidad demografica sobre los tiempos de transporte y
la asequibilidad de la vivienda y maximizar el acceso
a las oportunidades de bienestar y productividad
que ofrece la ciudad.
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El primer rol esencial de la planificacién urbana
consiste en promover la produccién abundante de
vivienda. Como se vio en el capitulo 1, las ciudades
de laregion enfrentaran una demanda creciente de
vivienda nueva debido al crecimiento poblacional y
la tasa de urbanizacion. También contribuiran a esa
mayor demanda la reduccion en el tamafio de los
hogares y la depreciacién natural del stock.

Para que se produzca vivienda asequible en abun-
dancia es clave que las regulaciones de uso del sue-
lo que definen el tamafio y la altura de las edificacio-
nes, entre otros aspectos de la morfologia edilicia, lo
permitan (Baum-Snow y Han, 2024; Saiz, 2010). Tam-
bién son fundamentales los planes de revitalizacion
de areas centrales, en la medida que incrementan

la oferta de vivienda aprovechando infraestructura
existente, sin expandir la mancha urbana. Adicional-
mente, como se vera en mayor detalle en el capi-
tulo 8, los gobiernos locales imponen una serie de
tramites y permisos que afectan los tiempos y costos
de produccién. Esa es otra via por la cual influyen

en la asequibilidad de la vivienda y en los costos de
produccion de las actividades econdmicas urbanas.

El segundo rol consiste en lograr que las ubicacio-
nes de los edificios residenciales establecidas en

el plan director tengan servicios publicos (agua,
saneamiento, etc.) y estén cerca de centros educa-
tivos y sanitarios y de espacios de recreaciéon, como
parquesy plazas. Si pocas localizaciones de la ciu-
dad cuentan con esos atributos, se veran afectados
negativamente tanto los tiempos de traslado como
la asequibilidad de la vivienda. Los primeros porque
las personas deberan trasladarse mas tiempo para
acceder a las oportunidades y la segunda porque

la vivienda con servicios seré un bien escaso, y por
eso, caro. Ademas de la relevancia del plan director,
para este segundo rol de la planificaciéon urbana

es fundamental la coordinaciéon entre ese plany

las inversiones en infraestructura tanto en aguay
saneamiento como en escuelas, hospitales, parques
y plazas.
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El tercer rol fundamental de la planificacién urbana
radica en integrar los planes directores con la in-
fraestructura de transporte. En las ciudades grandes
no todas las oportunidades econdémicas y sociales
estan a poca distancia de las residencias. Esto es es-
pecialmente relevante para el acceso a los empleos,
asi como a la infraestructura social de mayor com-
plejidad, como las universidades y hospitales. Por
tanto, el acceso a esas oportunidades requiere de un
sistema de transporte urbano que permita alcanzar-
las en tiempos reducidos (Vanoli y Anapolsky, 2023).
El capitulo 6 desarrolla los desafios especificos del
sector de transporte urbano y aqui se enfatiza su
coordinacioén con la planificacién territorial.

La planificacion urbana exitosa es
la que genera abundante vivienda
asequible y con servicios publicos,
incluyendo el transporte

Una forma particularmente relevante de ilustrar esa
necesaria integracion entre transporte y planificacion
territorial es mediante el desarrollo edilicio orientado
al transporte (transit-oriented development). Este
concepto se refiere a que la regulaciéon de uso del
suelo debe promover una mayor densidad en aque-
llas localizaciones con acceso a transporte publico
masivo. Esa densidad incluye los edificios residencia-
les, pero también los comerciales y los de sectores
econdmicos intensivos en empleos.

Existen céalculos sobre las ganancias de bienestar
que habria supuesto implementar ese enfoque en
uno de los proyectos de transporte mas emblemati-
cos de la regién: el sistema de buses rapidos Trans-
Milenio en Bogota. Como se verd con mayor detalle
en el capitulo 6, dicho proyecto resulté un éxito

en términos de mejora del bienestary la actividad
econdémica. Sin embargo, se estima que esas ga-
nancias de bienestar habrian sido el 44 % mayores
si el Gobierno hubiera vendido derechos de densifi-
cacioén en las cercanias de las paradas de los buses
(Tsivanidis, 2023). Esta estrategia de densificaciény
captura de valor habria ademas permitido recuperar
hasta un quinto de la inversion inicial.
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Junto con esos tres roles centrales de la planifi-
cacioén, como se puntualiza en el capitulo 5, las
regulaciones incluidas en los planes urbanos tienen
implicancias en términos de recaudacion (OCDE y
Lincoln Institute of Land Policy, PKU-Lincoln Institute
Center, 2022). Como ilustré el ejemplo del Trans-
Milenio, las infraestructuras urbanas conllevan un
potencial de recaudacién que requiere de normati-
vas de uso del suelo adecuadas para su concrecion.
Otra oportunidad tipica de recaudacién asociada a

la planificacion de uso del suelo ocurre cuando un
promotor inmobiliario busca construir con un limite
de altura mayor al previsto en la regulacién o edificar
viviendas en un terreno rural. En estos casos el go-
bierno local puede otorgar esa excepcidén a cambio
de un pago. El Certificado de Potencial Adicional de
Construccién (CEPAC) en Brasil es uno de los ejem-
plos méas notorios en el mundo de uso de ese tipo de
instrumento.

Dada la relevancia que tiene entonces la planifica-
cién urbana como orientadora de politicas clave de
los gobiernos locales de las ciudades, cabe pregun-
tarse sobre la calidad de su aplicacién en la region.
Los escasos datos disponibles indican que dicha
calidad es limitada y que muchos gobiernos locales
de laregion ni siquiera cuentan con la existencia de
un plan director o de ordenamiento territorial.

En el caso de Brasil, en 2006 entré en vigor la obliga-
cioén para los municipios de mas de 20.000 habitan-
tes de tener un plan director. Como resultado, la pro-
porcidn de municipios con plan pas6 de solo el 14 %
en 2005 al 53 % en 2021, alcanzando en este ultimo
afno casi el 90 % entre los que tienen més de 20.000
habitantes. El grafico 2.4 muestra el afio de apro-
bacion de los planes directores de los municipios y
permite apreciar como, en 2006, casi 700 municipios
crearon su plan director. Este caso constituye un
ejemplo mas general de como el gobierno nacional
cumple un rol en la creacién de capacidades en los
gobiernos locales. Ademés de imponer la obligacion
mediante una ley, el gobierno federal desplego, a
través de su Ministerio das Cidades, una serie de
herramientas de apoyo a los gobiernos locales para
la formulacién de los planes directores, incluyendo
una guia para su elaboracion y revision (Ministério
do Desenvolvimento Regional, 2022).



Grafico 2.4
Cantidad de municipios brasileros segun afio de creacion de su plan director
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Nota: El grafico muestra la evolucién anual de la cantidad de municipios brasilefios que elaboraron su plan director en el periodo 1958-2021. El dato surge de
procesar el médulo referido a legislacién e instrumentos de planeamiento de la encuesta MUNIC 2021.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de IBGE (2021).

En México también se dispone de informacién que tienen un caracter mas urbano que justifica
sistematica sobre el nUmero de municipios con la elaboracién de un plan. Entre los municipios
planes urbanos a través del Censo Nacional de Go- mexicanos de méas de 50.000 habitantes, un 17 %
biernos Municipales y Demarcaciones Territoria- no tiene plan de desarrollo urbano, una propor-

les, realizado en 2023 (INEGI, 2023a). Algo menos ciéon reducida pero mejorable en la medida que se
de la mitad de los 2.469 municipios existentes en trata de un requisito minimo para implementar una
el momento del censo tenian algun tipo de plan de planificaciéon urbana que cumpla con los roles esta-
desarrollo urbano?. Esa proporciéon es mucho mas blecidos mas arriba.

elevada entre los municipios de mayor poblacion,

‘i'i';;_
SR,
p Accion CAF.

Escanea el QR para ver proyectos de CAF
en planificacién urbana.

2 Para calcular estos valores se consideraron aquellas entidades locales que poseian planes o programas de desarrollo urbano u ordenamiento ecolégico,

ya sea para aplicacion en el municipio, la demarcacion territorial o la ciudad. Se consideraron también planes parciales, especiales y proyectos.
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Tres funciones clave de los gobiernos locales y regionales:

educacion, salud y seguridad

El foco en educacién, salud y seguridad permite
describir a qué nivel de gobierno estan asignadas
esas funciones en cada uno de los paises de Amé-
rica Latinay el Caribe®. La eleccion de estas fun-
ciones entre las multiples que tienen los gobiernos
se justifica por dos razones. Primero, como mostré
el cuadro 2.1, son funciones en las que los gobier-
nos locales y regionales tienen participacioén, pero
esta varia sustancialmente entre paises. Eso hace
que describir sus patrones de descentralizacién
en detalle sea mas informativo para entender las

atribuciones de los gobiernos locales y regionales
en ALyC. Segundo, las tres funciones son algunas de
las mas fundamentales para el bienestar, cada una
con un ODS especifico asignado, y en las que existen
mayores desafios en la regién (Alvarez et al., 2020;
Berniell et al., 2016; De la Mata et al., 2022; Naciones
Unidas, s.f.; Nussbaum, 2013). Adicionalmente, en
parte como corolario de esas dos razones, como se
verd en el capitulo 3, educacién, salud y seguridad
ocupan una parte importante del presupuesto de los
gobiernos subnacionales.

El rol de los gobiernos locales y regionales en la provision

de educacion publica

La primera columna del cuadro 2.2 presenta a qué ni-
vel de gobierno corresponde la responsabilidad prin-
cipal de jure de la gestién de la educacién primaria
publica en 15 paises de la region. Como se adelanté,
el tamano del pais es un determinante fundamental
de la descentralizacién en esta area. En los paises
pequeios, la provision de educacion primaria es
responsabilidad exclusiva del gobierno nacional. Este
es el caso de todos los de Centroaméricay el Caribe,
mas Ecuador, Paraguay y Uruguay. En el resto de los
paises, que son los de mayor tamano, existen variados
niveles de descentralizacion. Es importante estable-
cer que, incluso en los paises mas grandes y descen-
tralizados , el estado nacional retiene un rol regulador
e influye especialmente en los contenidos.

El solapamiento de funciones entre
niveles de gobierno y las diferencias
entre responsabilidades legales

y reales pueden afectar la calidad
de la educacién

En los paises donde los gobiernos subnacionales
tienen responsabilidades en la provisién de educa-
cion primaria publica, la manera en que se reparten
esas responsabilidades es muy complejay hetero-
génea. Es comun la descentralizacion diferencial o
parcial, con algunas tareas que se descentralizany
otras no. En Bolivia, la Ley de Participacién Popular,
aprobada en 1994, transfirié la infraestructura fisica
de los establecimientos educativos a los gobiernos
municipales, pero mantuvo en manos del gobierno
nacional la gestion del personal docente, administra-
tivo y técnico, asi como la definicién de contenidos
(Gorostiaga, s.f.; Rivas y Scasso, 2020). En otros
paises, la asignacion de funciones no es claray
existe solapamiento. Esto ocurre en PerU, donde el
proceso de descentralizacion asigno funciones a
los gobiernos locales y regionales en la gestion de
la educacién primaria con un importante grado de
superposicion y diferencias entre la gestién de jurey
de facto (Apostolou et al., 2010). La falta de claridad
respecto a la autoridad responsable puede ir en
detrimento de la calidad.

3 Lasreferencias consultadas para la elaboracion de esta secciéon pueden verse en el apéndice disponible en la ediciéon del RED en linea.
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La descentralizacién también puede ser asimétri-

ca, como ilustra el caso de la educacioén publica en
Colombia, donde la responsabilidad recae en algunos
gobiernos locales, pero no en todos. En ese pais la
provisién de educacién primaria publica esta a cargo
de las Entidades Territoriales Certificadas (ETC), que
son todos los departamentos, los municipios con
mas de 100.000 habitantes y aquellos municipios
que han demostrado poseer la capacidad técnica,
administrativa y financiera necesaria para asumir esa
responsabilidad.

Ese disefo asimétrico de la descentralizacién edu-
cativa colombiana ha permitido evaluar sus efectos
comparando la evolucién de los municipios de menos
y méas de 100.000 habitantes. Elacqua et al. (2021)
encuentran que los municipios que reciben mas
autonomia lograron mejores resultados contratando
docentes mas calificados. Sin embargo, Brutti (2020)
muestra que, dentro de ese grupo, el efecto no fue
homogéneo y que se abrié una brecha de calidad
educativa entre los de mayor y menor nivel de desa-
rrollo de base. Las conclusiones de ambos estudios
son consistentes con la hipétesis de que las capa-
cidades de los gobiernos locales determinan si la
descentralizacion tiene efectos negativos o positivos

Cuadro 2.2

sobre los resultados de las politicas publicas. Asi-
mismo, esta evidencia refuerza el desafio, discutido
en el capitulo primero, sobre el potencial efecto de la
descentralizacion en la ampliacion de las brechas de
bienestar en la regién.

En otros cuatro paises las responsabilidades estan
claramente asignadas, ya sea a nivel local (en Brasil
y Chile) o regional (en Argentina'y México). El caso
de Chile requiere dos aclaraciones. Por un lado, los
municipios estan a cargo del subsector de presta-
dores publicos, pero en el sistema es muy impor-
tante la provision de educacion con financiamiento
publico por parte de prestadores privados. Por otro
lado, el pais se encuentra en un proceso de refor-
ma que retrocede en el grado de descentralizaciéon
de la provisién de educacién primaria publica. En
virtud de este proceso se sustituye a los munici-
pios por entidades desconcentradas, denominadas
Servicios Locales de Educacion Publica (SLEP), que
operan en una escala geografica mayor. Los SLEP
constituyen un ejemplo de entidad gubernamental
desconcentrada y no descentralizada, ya que tienen
cierta autonomia, pero dependen administrativa-
mente del Ministerio de Educacién nacional (Rivas
y Scasso, 2020).

Responsabilidad principal en la prestacion de educacién, salud y seguridad

Educacion
secundaria

Educacion
primaria

Responsabilidad

Atencion primaria Policia

de salud

Hospitales

Nacional

El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama, Paraguay, R. Dominicana y Uruguay

Nacional con Bolivia

participacion local

Bolivia, Costa Rica,
Ecuador, Peray

Venezuela
Regional Argentinay México  Argentina, Brasil Meéxicoy Peru Argentina,
y México Colombia, México
y Peru
Regional con Colombiay Peru Colombiay Peru Argentinay Argentina, Brasil
participacion local Colombia y México
Local Brasil y Chile* Chile* Bolivia, Brasil y Chile Brasil

Nota: *Chile se encuentra en proceso de reforma.

Fuente: Elaboracién propia a partir de las referencias presentadas en el apéndice del capitulo, disponible en la edicién del RED en linea.
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Para analizar la descentralizacién en educacion
secundaria se empled la encuesta a directores de los
centros educativos incluida en el Programa para la
Evaluacion Internacional de los Estudiantes (PISA) de
2022. Se trata de una evaluacion estandarizada que
indag6 quién asume la responsabilidad de las deci-
siones de gestidn educativa en cada una de las doce
dimensiones clave (OCDE, 2022). Estas incluyen, por
ejemplo, contratar profesores, evaluar a los alumnosy
decidir qué cursos se ofrecen. Los directores repor-
taron, para cada una de las doce dimensiones, si la
responsabilidad es de una autoridad local, regional o
nacional, de los docentes del centro, del propio direc-
tor o de una entidad de gobierno del establecimiento
educativo. Si bien PISA realiza la encuesta tanto en
centros publicos como privados, el anélisis aqui se
enfoca en los primeros. Una ventaja de esta encuesta

Grafico 2.5

es que permite aproximarse a la dimensién de facto
de la autonomia, en contraste con la perspectiva
de jure, sintetizada en el cuadro 2.2.

El grafico 2.5 presenta, para cada pais, el porcentaje de
respuestas que asignan la responsabilidad al estableci-
miento, al gobierno local, al regional o al nacional, con-
siderando las doce dimensiones recabadas en PISA. En
ese gréfico la categoria establecimiento suma las res-
puestas que ubican esa responsabilidad en docentes,
el directory la entidad de gobierno del centro educati-
vo. La distribucion de tareas en el promedio de paises
de América Latinay el Caribe entre esos cuatro niveles
es muy similar a la que existe en 19 paises de Asia que
no integran la OCDE. La gran diferencia entre esas dos
regionesy la OCDE es que en esta Ultima existe un rol
mucho mayor de los establecimientos educativos.

Responsabilidades de gestiéon de la educacién secundaria segun datos de PISA 2022
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Nota: El gréfico muestra, para 14 paises de ALyC y el promedio de los grupos OCDE (28 paises) y Asia (19 paises) en el afio 2022, el porcentaje de alumnos de
15 afios que asisten a escuelas publicas donde las responsabilidades de la gestion recaen sobre autoridades del gobierno a nivel local, regional o nacional
o en los propios establecimientos. Los valores surgen de promediar 12 categorias de funciones. Para Guatemala las respuestas correspondientes a la
categoria de gobierno regional son asignadas a gobierno nacional, debido a que la entidad regional en dicho pais es de caracter desconcentrado.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de PISA 2022 (OCDE, 2022).
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El promedio de América Latinay el Caribe escon-

de enormes diferencias entre paises, pudiéndose
distinguir tres grupos. En el primero, conformado por
Argentina, Brasil y México, la proporcién de tareas
asignadas a los gobiernos regionales supera a la de
los otros tres actores. El rol de los gobiernos regio-
nales es muy fuerte en Argentinay Brasil, donde solo
el 6 % de las tareas son gestionadas a nivel nacional,
y menos dominante en México, donde el gobierno
federal asume casi un tercio de las tareas.

El fuerte rol de las provincias argentinas en la gestion
de la educacion publica se debe a la transferencia

de los centros que estaban bajo control del gobierno
nacional, que ocurrié entre 1992 y 1994. Los cen-
tros transferidos en este episodio descentralizador
atendian al 55 % del estudiantado del pais. Galiani

et al. (2008) analizaron los efectos de este proceso
comparando la evolucion en el tiempo de los resulta-
dos educativos de los centros transferidos y los que
ya estaban en poder de las provincias. Los autores
encontraron que la descentralizacién mejoro los
resultados promedio en examenes estandarizados de
matematica y lengua en el pais. Sin embargo, al igual
que lo visto para la reforma de Colombia a nivel local,
este episodio de descentralizacion a nivel regional

tuvo efectos negativos sobre aquellos municipios mas
pobres y con menos capacidades.

En Chile, Colombiay Peru, la proporcion de tareas
asignadas a los gobiernos locales es mayor que en

el resto de los paises. Sin embargo, el rol de esos
gobiernos en este segundo grupo es mas moderado
que el que tienen los regionales en el primero, y solo
en Chile superan a los otros tres actores. En Colom-
bia predominan los establecimientos, y en Perd, el
gobierno nacional. En este Ultimo pais, los datos de
PISA indican que las atribuciones de facto estarian
contrariando, al menos para educacion secundaria, el
rol dominante que tienen de jure los gobiernos regio-
nales, segun se presenta en el cuadro 2.2.

En un tercer grupo, integrado por Costa Rica, El Salva-
dor, Guatemala, Jamaica, Panam4, Paraguay, Repubili-
ca Dominicanay Uruguay, la suma de la proporcion
de tareas que es responsabilidad de los gobiernos
locales y regionales nunca supera el 5 %. Por tanto, en
estos paises el gobierno nacional domina la gestién
de la educacion secundaria publica, superando am-
pliamente el 50 % de las tareas en todos los paises.

La Unica excepcidn es Jamaica, donde los estableci-
mientos tienen la mayor proporcioén de tareas a cargo
considerando todos los paises de la regién.

El rol de los gobiernos locales y regionales en la provision de servicios de salud

En linea con el patrén ya verificado entre descentra-
lizacion y tamafio del pais, los gobiernos locales 'y
regionales de Paraguay y la mayoria de los paises de
Centroaméricay el Caribe tienen una participacion
muy reducida o nula en la prestacién de servicios

de salud publica®. En estos paises existen niveles
variados de desconcentracion de esos servicios y
esta ocurre en espacios geograficos mas amplios que
el de los de los gobiernos subnacionales (como en
Belice, Costa Rica, El Salvador, Jamaica, Nicaragua,
Trinidad y Tobago), en el mismo espacio, pero con
estructuras paralelas (caso de Honduras y Paraguay)
0 en ocasiones al nivel del establecimiento de salud,
como en Surinam.

Algunos cantones de Ecuador y departamentos de
Uruguay gestionan establecimientos de atencion
primaria en superposicion con los nacionales. A
diferencia del solapamiento con responsabilidades
que no estan bien definidas, que se ilustré con la
educacion primaria en Perd, esta superposicion se
da porque dos niveles de gobierno distintos prestan
el mismo servicio en un mismo territorio. Los desa-
fios de la descentralizacién con superposicién son
también distintos a los que suponen la insuficiente
definicion de responsabilidades. Aqui surgen como
desafios la coordinacion y las potenciales deseco-
nomias de escala que supone contar con multiples
unidades.

4 El sector publico tiene también un rol clave en el financiamiento y la regulacion de servicios de salud, incluyendo los sistemas de seguridad social
(Alvarez et al., 2020). Los gobiernos locales y regionales tienen una participaciéon menor o nula en esas tareas.
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En Argentina, Bolivia, Brasil,

Chile, Colombia, México y Peru,

los gobiernos subnacionales tienen
roles importantes de gestion

de la salud publica

En Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Cuba,
Méxicoy Perq, los gobiernos locales y regionales
tienen roles importantes de gestiéon de la salud publica,
aunque con una fuerte variacién entre paises y niveles
de prestacion. En los cuatro primeros paises, los
gobiernos locales estan a cargo de la atencién primaria
y otros niveles de gobierno asumen la prestacion de
los servicios secundarios y terciarios. En Colombia,

a nivel local, existe un esquema de descentralizacion
asimétrica similar al de educacion y solo los municipios
certificados estan al mando de la atencién primaria

en sus territorios. Los servicios de mayor complejidad

estan a cargo de los gobiernos regionales en Argentina
y Colombia, y de los nacionales en Boliviay Chile. En
México y Peru los gobiernos regionales son los respon-
sables de la atencién en todos los niveles de salud.

Aligual que lo visto para educacion, Brasil muestra los
mayores niveles de descentralizacion en salud publica.
Los municipios brasilefios no solo estan a cargo de

la atencién primaria, sino que también gestionan
hospitales con apoyo del nivel regional. En 2015, el 4 %
de los hospitales publicos brasilefios eran federales,
25 % estaduales y 70 % municipales (Tikkanen et al.,
2020). Cuando una enmienda constitucional obligé a
los municipios a gastar al menos el 15 % de su presu-
puesto en salud, estos aumentaron las inversiones en
infraestructura de salud y contrataciones de personal,
reduciendo significativamente la mortalidad infantil.
Los autores también encuentran evidencia de que las
capacidades de los municipios son relevantes para los
resultados de esta reforma (Clarke et al., 2024).

El rol de los gobiernos locales y regionales en la gestion

de las fuerzas policiales

El grado de descentralizacién de las fuerzas policia-
les es menor que el de educacion y salud. De los 32
paises de América Latinay el Caribe analizados, solo
en Argentina, Brasil y México la policia no es responsa-
bilidad del gobierno nacional. En linea con su caracter
federal, en estos tres paises los gobiernos regionales
controlan los cuerpos policiales principales. En Bolivia,
Costa Rica, Ecuador, Perty Venezuela, la responsabili-
dad principal es nacional, aunque existen cuerpos poli-
ciales de menor poder bajo el control de los gobiernos
locales. Ademas, en algunos territorios de Argentina,
Brasil y México también hay cuerpos policiales de
menor poder a cargo de los gobiernos locales.

La existencia de policias locales constituye otro caso
de descentralizacién asimétrica, ya que no todos los
municipios tienen una institucién de este tipo a su
cargo. De los cuatro paises para los que se cuenta
con datos, México y Peru presentan la mayor propor-
cion de gobiernos locales con cuerpo policial bajo
su control. En México, 1.805 de los 2.455 municipios

tenian en 2019 policia propia, denominada Policia
Preventiva Municipal (INEGI, 2023a). En Peru, 1.153 de
1.891 municipios contaban con el servicio de serenaz-
go®en 2023 (INEI, 2023b). La proporcién de gobiernos
locales con cuerpos policiales es algo menor en Cos-
ta Rica, alcanzando a 34 de sus 82 cantones (UNGL,
s.f.), y en Brasil, donde poco mas de 1.000 municipios,
es decir, alrededor de un quinto del total, cuentan con
guardias municipales (IBGE, 2021).

El gréfico 2.6 muestra como la existencia de cuerpos
municipales de seguridad en esos cuatro paises es
mas comun en los municipios mas poblados. En Brasil,
las policias locales existian en mas de la mitad de los
municipios con mas de 50.000 habitantes y en el 90 %
de los que tienen méas de 500.000. En Costa Rica no
hay cuerpos municipales en ninguno de los 13 can-
tones con poblacion inferior a 20.000 personas, y en
cambio si existen en 13 de los 22 donde viven entre
50.000y 100.000 habitantes y en 9 de los 11 que supe-
ran esa poblacion.

5 Bajo esa denominacion se conocen los servicios de vigilancia y seguridad publica.
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Grafico 2.6

Proporciéon de gobiernos locales de Brasil, Costa Rica, México y Perd con cuerpos policiales

seguln su poblacion
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Nota: El grafico muestra el porcentaje de gobiernos locales que cuentan con cuerpos policiales (también denominados guardias civiles o urbanas), segin

las categorias de tamafio poblacional.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de CAF (2025), IBGE (2021), INEGI (2023a), INEI (2023b) y UNGL (s.f.).

Los cuerpos policiales locales tienen un rango de
actuacion restringido en comparacion con sus pares
de nivel superior. Su accién suele tener un mayor foco
en las tareas de prevencién y vigilancia y un menor
rol represivo, lo que se corresponde con los limites
para portar armas. Por ejemplo, los integrantes de

las patrullas o guardias urbanas de los municipios
que cuentan con estos cuerpos en las provincias de
Buenos Aires, Cérdobay Santa Fe no pueden llevar
armas de fuego. Lo mismo sucede en Ecuador, donde
los cuerpos policiales municipales, denominados

Capitulo 2. Los roles de los gobiernos locales y regionales

Cuerpos de Control, pueden utilizar solo bastones,
irritantes quimicos y dispositivos de energia condu-
cida (téser). El porte de armas de fuego por parte de
los cuerpos municipales si esta habilitado en Costa
Ricay es comun en los municipios de mayor tamafo
de Brasil. En este pais, los datos de la encuesta de
informaciones basicas municipales (MUNIC) indican
que en 2019 el uso de armas de fuego estaba habilita-
do en el 45 % de los municipios con poblacion entre
100.000 y 500.000 habitantes, asi como en el 70 % de
los que superan esa ultima cifra.






Las capacidades de los gobiernos locales y regionales
y los Objetivos del Desarrollo Sostenible

El capitulo ha demostrado que los gobiernos locales y
regionales de América Latinay el Caribe tienen atribu-
ciones en sectores clave para el bienestar de la pobla-
cién. La descripcién realizada sobre las atribuciones
de esos niveles de gobierno en cada pais muestra

una fuerte correspondencia con varios Objetivos del
Desarrollo Sostenible sectoriales y con otros mas
transversales.

En un continente altamente urbanizado, mejorar la ca-
lidad de vida en las ciudades constituye uno de los de-
safios fundamentales del desarrollo. Este desafio esta
recogido en el ODS 11: “lograr que las ciudades sean
mas inclusivas, seguras, resilientes y sostenibles”. En
todos los paises, los gobiernos locales estan a cargo
de un nlcleo de tareas urbanas, que incluye la ges-
tién del transporte urbano y tiene en la planificacion
territorial un eje integrador. Por tanto, estos gobier-
nos asumen el rol principal en relacion con ese ODS.
Como se explica con mayor detalle en el capitulo 6,

en algunos paises, estos gobiernos asumen ademas
la prestacion de servicios de agua y saneamiento, un
servicio que se corresponde igualmente con un ODS
especifico (el 6).

Existen también ODS concretos para los sectores de
educacion, salud y seguridad (4, 3y 16 respectiva-
mente). Como ya se mostré en apartados anteriores,
estas son areas en las que los gobiernos locales y re-
gionales de algunos paises asumen un rol importante.

Capitulo 2. Los roles de los gobiernos locales y regionales

Esas son las correspondencias mas directas entre los
ODSYy las atribuciones sectoriales de los gobiernos
locales y regionales repasadas en el capitulo. Sin
embargo, la discusién tanto en este capitulo como en
el resto del reporte muestra que las tareas de estos
gobiernos se vinculan ademas con otros ODS. Por
ejemplo, el cuadro 2.1 presenta funciones importan-
tes de los subnacionales en inversiones en infraes-
tructura (ODS 9) y en las regulaciones y permisos que
afectan el crecimiento econémico (ODS 8). Asimismo,
la planificacién territorial y las inversiones en in-
fraestructura son clave para la adaptacién al cambio
climatico (ODS 13) y la proteccion de los ecosistemas
terrestres (ODS 15). Por ultimo, los gobiernos locales
y regionales pueden emprender acciones para buscar
un mayor balance de género (ODS 5) entre sus funcio-
narios y autoridades elegidas, como se expone en el
capitulo 7.

El avance de la regién en varios de los ODS depende
entonces de forma critica de los resultados de las
politicas que estan a cargo de los gobiernos locales
y regionales. Una serie de estudios mencionados en
el capitulo demuestran, a su vez, que esos resultados
dependen de las capacidades institucionales de esos
gobiernos (Brutti, 2020; Clarke et al., 2024; Elacqua
et al., 2021; Galiani et al., 2008). También apuntan una
implicancia adicional: las diferencias de capacidades
dentro de los paises pueden hacer que la descen-
tralizacion de responsabilidades amplie alin mas las
brechas de bienestar existentes, en algunos casos
disminuyendo la calidad de los servicios publicos

en los territorios mas desfavorecidos. La posibilidad
de que esto ocurra refuerza también el llamado al
fortalecimiento de las capacidades de las entidades
subnacionales.
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Mensajes clave

La descentralizacién en América Latina ha
aumentado el gasto publico gestionado por gobiernos
subnacionales, aunque sigue siendo menor que el
promedio de la OCDE. Paises descentralizados, como
Brasil y Argentina, tienen una alta proporcion de gasto
subnacional, a diferencia de Estados centralizados,
como Chile y Ecuador, donde el rol de estos gobiernos
es mas limitado.

El nivel del gasto por habitante de

los gobiernos subnacionales es muy
heterogéneo en la regién. Sin perjuicio
de lo anterior, en general, el gasto per
capita disminuye con el aumento de

la poblacién, reflejando economias de
escala.

Algunos paises permiten a los gobiernos subnacionales
endeudarse sin autorizacion ni garantia explicita del
gobierno central, complementando esta opcién con
reglas de sostenibilidad financiera. Estas incluyen
limites al endeudamiento y a la composicion del gasto,
proyecciones financieras validadas externamente para
tomar acciones correctivas tempranas y mecanismos
de intervencién del gobierno central —como el control
de los gastos— en caso de insolvencia.



Los pisos de gasto en areas clave, como
salud y educacién, pueden mejorar la
cobertura de estos servicios basicos. Sin
embargo, su efectividad depende de la
calidad de la gobernanza y de combinar
las normativas con la autonomia local en
el uso de los recursos.

Las compras publicas representan una parte

clave del gasto subnacional y son vulnerables a
ineficiencias y corrupcion. Modalidades de compras
competitivas, como convenios marco y subastas,
pueden mejorar la eficiencia al reducir sobrecostos
y discrecionalidad, pero también generar rigidez
administrativa. Es crucial equilibrar control y
flexibilidad segun las capacidades locales.

Las auditorias del gobierno central,
especialmente cuando se realizan de manera
aleatoria e independiente, son herramientas
efectivas para reducir la corrupcion en

los gobiernos subnacionales. Los controles
internos tienen un potencial preventivo

mas directo y efectivo si se asegura su
independencia y profesionalizacién.

La financiaciéon basada en resultados alinea
recursos con metas especificas, incentivando a los
gobiernos subnacionales a maximizar la eficienciay
el impacto de su gasto publico. Su eficacia depende
de factores como la autonomia para gestionar
fondos, el apoyo técnico para implementar politicas
y la definicién clara de métricas de desempeno.
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En qué y coOmo gastan

los gobiernos subnacionales’

Introduccion

El proceso de descentralizacién en América Latinay
el Caribe ha redefinido el rol de los gobiernos sub-
nacionales, incrementando su responsabilidad en la
prestacién de servicios publicosy en la gestion de
recursos. Este cambio ha conllevado un aumento en
su participacion en el gasto publico total, con impor-
tantes variaciones entre paises y niveles de gobierno.
Analizar cémo y en qué gastan estos gobiernos es
clave para comprender los avances y desafios de la
descentralizacion, asi como sus implicancias para el
bienestar de la poblacion y la eficiencia en el uso de
los recursos publicos.

Este capitulo explora la composicién del gasto sub-
nacional, destacando las diferencias entre paisesy
niveles de gobierno. Los resultados obtenidos deben
interpretarse en el contexto de las complejidades

de los datos sobre las finanzas publicas subnaciona-
les, que se describen en el recuadro 3.1. El capitulo
examina las prioridades de los gobiernos regionales
en sectores como educacién, salud y proteccion

social, y las de los gobiernos locales en dreas como
gastos administrativos, infraestructura comunitaria

y vivienda. Estas diferencias permiten identificar las
atribuciones y prioridades asociadas a cada nivel de
gobierno en el marco de la descentralizacion.

La autonomia para manejar el presupuesto de los
gobiernos subnacionales es un aspecto clave de la
descentralizacion, puesto que les permite asignary
gestionar sus recursos de acuerdo con las priorida-
des locales. Sin embargo, también plantea problemas
de incentivos, ya que las autoridades subnacionales
podrian tomar decisiones focalizadas en el corto pla-
zo, privilegiando su popularidad y la posibilidad de ser
reelegidos, con la creencia de que, de ser necesario,
sus carencias seran cubiertas después por el gobier-
no central. Esto podria traducirse, por ejemplo, en
subinversién en infraestructura, exceso de personal o
sobreendeudamiento.

1 Este capitulo fue elaborado por Pablo Brassiolo y Rodrigo Cifuentes, con la asistencia de Pedro Di Placido y Rodrigo Fernandez.



Recuadro 3.1
Complejidades en los datos sobre finanzas publicas subnacionales

Las principales fuentes de informacién para analizar las finanzas publicas subnacionales en América Latinay el
Caribe son las ejecuciones presupuestarias publicadas por los gobiernos en los sitios web de los ministerios de
Finanzas u organismos especializados. Por ejemplo, en México, el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia,
a través del Sistema de Cuentas Nacionales, proporciona datos fiscales de los estados y municipios. En Per, el
Ministerio de Economiay Finanzas publica informacion detallada sobre la ejecucion presupuestaria de los go-
biernos regionales y locales. En Brasil, la Secretaria del Tesoro Nacional recopila datos fiscales de los estados
y municipios y, en algunos casos, se complementan con informacién sobre deuda publica, lo que permite un
analisis mas integral de las finanzas subnacionales. Estas fuentes brindan acceso amplio a la informacion fiscal,
aunque enfrentan limitaciones, como la falta de armonizacién en las clasificaciones presupuestarias entre pai-
ses, cambios metodolégicos dentro de un mismo pais y diferencias en la cobertura temporal.

Estas limitaciones no solo dificultan la interpretacién de los datos disponibles, sino que también plantean
desafios significativos en términos de su acceso y procesamiento. Existen heterogeneidades significativas

en las clasificaciones utilizadas, dado que cada pais sigue sus propios criterios para registrar la informacion
presupuestaria. Por ejemplo, en algunos casos, los datos se organizan por objeto del gasto, lo que requiere su
conversion a un sistema de catalogacién econémica uniforme entre paises, mediante los respectivos manuales
de clasificacion presupuestaria. Ademas, se enfrentan desafios relacionados con la configuracién de los datos,
ya que algunos se presentan en formatos menos favorables para su manipulacion y analisis y, en ocasiones, es
necesario combinar informacién de distintas bases.

Esta diversidad representa un obstaculo que complica el analisis transversal de las finanzas publicas subnacio-
nales en la regién. Para abordar estos desafios, en este informe se implementaron procesos de reclasificacion y
armonizacién de datos. Esto permiti6 comparar la magnitud y composicién de las variables fiscales de los gobier-
nos subnacionales, identificar patrones en la regién y explorar areas clave como el gasto, la inversion publica y los
ingresos fiscales. Comprender las limitaciones de cobertura, heterogeneidad y acceso a la informacién es esen-

cial para interpretar de manera adecuada los hallazgos y recomendaciones que se derivan de este trabajo.

Lo anterior implica que, en general, la autonomia se
encuentra restringida de diversas maneras en la ma-
yoria de los paises de la regiéon. Una limitacion esta
dada por las regulaciones que condicionan el uso de
ciertos fondos, como los que se transfieren desde el
gobierno central con asignacion especifica a ciertos
usos. Adicionalmente, obligaciones constituciona-
les o legales establecen pisos de gasto en sectores
especificos en algunos paises. Por otra parte, la
posibilidad de endeudamiento de los gobiernos
subnacionales requiere de autorizacién del gobierno
central en la mayoria de los paisesy, en los que no es
obligatoria, esta sujeta a limitaciones cuantitativas

y de composicion del gasto. Por Gltimo, en casos de
crisis financiera, el apoyo del gobierno central suele
estar condicionado a un programa de ajuste fiscal.
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Entre las herramientas para promover el uso eficiente
de los recursos publicos en los gobiernos subnacio-
nales destacan las normas para las compras publi-
cas, los mecanismos de control y los incentivos para
gastar mejor. Las compras publicas representan una
proporcion significativa del gasto subnacional, abar-
cando desde adquisiciones rutinarias hasta proyectos
de infraestructura de gran escala. Su importancia
radica no solo en la magnitud de los recursos movili-
zados, sino también en los desafios que enfrentan en
términos de eficiencia y transparencia. Este capitulo
examina herramientas como las modalidades de com-
pra competitivas y los convenios marco, analizando
su potencial para reducir el mal uso de los recursos,
especialmente en contextos donde las capacidades
institucionales son limitadas.

Soluciones cercanas: el papel de los gobiernos locales y regionales



En cuanto a los mecanismos de control, el capitulo
revisa tanto los controles externos, en concreto las
auditorias realizadas por entidades de gobierno de
nivel superior, y los controles internos, implementa-
dos por las propias entidades subnacionales. Estos
mecanismos buscan prevenir el uso indebido de los
recursos publicos, fortalecer la rendicién de cuentas
y garantizar la transparencia en la gestién. Sin embar-
go, su disefo y aplicacién presentan retos importan-
tes, como la necesidad de asegurar la independencia
politica, minimizar efectos no deseados y encontrar
un equilibrio adecuado entre control y flexibilidad
administrativa, particularmente en los procesos de
contratacioén publica.

Por ultimo, el capitulo analiza los incentivos para
mejorar la eficiencia del gasto subnacional, como
la financiacion basada en resultados. Este enfoque
vincula la asignacion de recursos al cumplimiento
de metas especificas, generando estimulos para
una gestién publica maés eficiente y orientada a los
logros. Se abordan tanto las oportunidades que
ofrece esta estrategia como los retos que implica,
incluyendo la necesidad de sistemas robustos de
monitoreo y evaluacién que permitan medir el des-
empefio y vincularlo efectivamente con la asignacion
presupuestaria.

El nivel y la composicién del gasto

La magnitud del gasto subnacional

La participacion del gasto subnacional en el gasto
publico total en América Latina y el Caribe casi se ha
duplicado en los ultimos 40 afios (Radics et al., 2022),
al tiempo que ha avanzado la descentralizacién. Pese
a ese incremento, el gasto subnacional sigue siendo
bajo en comparacién con los paises de la Organiza-
cion para la Cooperaciony el Desarrollo Econémico
(OCDE), con una notable variabilidad entre los paises
de laregion.

El gasto subnacional sigue siendo
bajo en comparacion con los paises
de la OCDE y presenta una notable
variabilidad entre los paises de
laregion

El grafico 3.1 muestra el gasto publico por nivel

de gobierno como porcentaje del PIB en paises de
América Latina y el Caribe. En promedio, los go-
biernos subnacionales de la regién incluidos en la
muestra gastan un 5,8 % del PIB, significativamen-
te menos que el 12,5 % registrado en los paises de
la OCDE.

Capitulo 3. En qué y como gastan los gobiernos subnacionales

La magnitud del gasto subnacional varia consi-
derablemente entre paises, reflejando diferentes
grados de descentralizacién. Esto se aprecia en la
proporcion del gasto publico total ejecutado por los
gobiernos regionales y locales en cada pais. En los
paises federales, como Argentina, Brasil y México,
los gobiernos subnacionales ejecutan una propor-
cion mayor del gasto publico total que otros paises
de laregion. En contraste, los paises unitarios, como
Chile, Ecuador y Uruguay, exhiben menores niveles
de descentralizacién y también una proporcién del
gasto inferior. Bolivia, Colombia y Perti ocupan posi-
ciones intermedias, con una participacion subnacio-
nal mayor que la de otros paises de la region. Por su
parte, en los paises de Centroaméricay el Caribe, el
gasto publico esta predominantemente concentrado
en el gobierno regional.

Un aspecto adicional, no reflejado en el grafico, es
que la proporcién del gasto total ejecutado por los
niveles subnacionales se ha mantenido estable duran-
te la ultima década . Esto sugiere una falta de avances
significativos en el proceso de descentralizacién en
los ultimos afnos.



Grafico 3.1

Gasto publico segun el nivel de gobierno en 2022
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Nota: En Pert y Panama se considera el afio 2021, mientras que en Honduras se considera 2020. Para la elaboracién de este grafico, se han utilizado datos
del FMI para el nivel central de Ecuador y Republica Dominicana, mientras que para sus gobiernos subnacionales se han empleado fuentes nacionales. Por
su parte, en Panama, los datos del nivel central provienen de una fuente nacional, mientras que los del nivel local se basan en informacién del FMI. En el caso
de Argentina, Boliviay Uruguay, se han utilizado Ginicamente fuentes nacionales en todos los niveles de gobierno.

Fuente: Elaboracion propia en base con fuentes nacionales para Argentina (MECON, 2023b), Bolivia (UDAPE, 2023a), Ecuador (BCE, 2023), Panama (INEC,
2023a), Republica Dominicana (DIGEPRES, 2023), Uruguay (MEF de Uruguay, 2023; OTU, 2023a) y FMI (2024a) para los demas paises.

La composicion del gasto

El andlisis del gasto subnacional por funcién econ6-
mica revela diferencias significativas entre paises

y niveles de gobierno. En los gobiernos regionales,
la educacién es el principal sector de gasto en la
mayoria de los paises, con una participacién que va
desde el 15 % en Brasil hasta el 53 % en Paraguay
(panel A del grafico 3.2). La salud también tiene un
peso relevante, oscilando entre el 7 % en Paraguay
y el 27 % en Peru. La proteccién social representa
hasta el 39 % del gasto en Paraguay y alrededor del
20 % en Argentina y Brasil, e incluye transferencias a
los hogares, como jubilaciones de empleados publi-
cos, pensiones por invalidez, subsidios para familias
con hijos dependientes y otros apoyos destinados

a mitigar riesgos econdmicos y sociales. En Brasil y
México, cerca de una cuarta parte del presupuesto
regional se destina a la categoria servicios publicos
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generales, que comprende gastos administrativos y
de funcionamiento del Estado, entre ellos, los salarios
del personal de las oficinas ejecutivas y legislativas y
el mantenimiento de edificios publicos.

En cuanto a los gobiernos locales, se observan patro-
nes de gasto diferentes (panel B del gréafico 3.2). La
mayoria destina una fraccion considerable a la cate-
goria de servicios publicos generales, principalmente
para cubrir salarios administrativos y otros gastos de
funcionamiento gubernamental, con una participacion
entre el 15 %y el 31 % del total. Los gastos en vivienda
y servicios comunitarios también son importantes,
aunque varian notablemente entre paises: su peso en
el gasto va desde solo el 2 % en Republica Dominica-
na hasta el 39 % en Argentina. Esta categoria incluye
desarrollo urbano y comunitario, asi como la provisién

Soluciones cercanas: el papel de los gobiernos locales y regionales



de servicios esenciales, como agua potable y alum-
brado publico. La categoria de asuntos econdémicos,
que abarca sectores productivos, como el transporte,
las comunicacionesy la energia, supera el 25 % del
gasto en cuatro de seis paises, alcanzando el 43 % en
El Salvador. La proteccién del medio ambiente también
representa un parte relevante del gasto, especialmente
en Republica Dominicana (29 %), e incluye funciones
como la gestién de aguas residuales, los servicios de
drenaje urbanoy la proteccion de la biodiversidad.

La comparacién entre niveles de gobierno muestra pa-

trones claros que reflejan distintas atribuciones y son
consistentes con la descripcion del capitulo anterior.

Grafico 3.2

En Argentinay Brasil, tanto gobiernos regionales como
locales asignan presupuesto a educacion y salud; sin
embargo, en el primer pais las provincias asumen una
mayor proporciéon de estos gastos, mientras que en el
segundo las municipalidades participan mas. En Per,
casi todo el gasto en educaciény salud recae en los
gobiernos regionales, con una baja participacién local.
Algunas funciones parecen exclusivas de un nivel de
gobierno: la protecciéon del medio ambiente, la vivienda
y los servicios comunitarios son tipicamente responsa-
bilidad de los gobiernos locales. El gasto subnacional
en orden publicoy seguridad es generalmente bajo,
salvo en los paises federales, donde representa entre
el 7 % en Méxicoy el 16 % en Brasil.

Composicién funcional del gasto de los gobiernos subnacionales
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Nota: Las funciones de gasto corresponden a las categorias a un digito de la Clasificacion de Funciones de Gobierno de las Naciones Unidas (COFOG, por
sus siglas en inglés), excepto “otros”, que agrupa a las categorias de “actividades recreativas, culturay religion” y “defensa”. Los datos corresponden al afio
mas reciente con informacion disponible. Los datos de Argentina no contienen la categoria “protecciéon del medio ambiente”.

Fuente: Elaboracion propia con base en FMI (2022) para El Salvador y para los demas paises fuentes nacionales (ver el detalle en el cuadro A.3.1 del

apéndice disponible en la edicion del RED en linea).

Una manera alternativa de desglosar el gasto subna-
cional es distinguir entre erogaciones corrientes, de
capital y servicios de la deuda. Esta desagregacion se
presenta en el cuadro 3.1 para los gobiernos regio-
nales (panel A) y locales (panel B) de ocho paises con

Capitulo 3. En qué y como gastan los gobiernos subnacionales

informacion disponible. En los primeros, el gasto se
concentra en actividades operativas y administrati-
vas, con mas del 80 % destinado a gasto corriente
en los casos de Argentina, Brasil, Colombia, México
y Uruguay. En estos paises, el gasto en personal es



importante, junto con las partidas de seguridad social
y transferencias corrientes?. En contraste, los gastos
de capital representan una proporcién mas baja, lo
que indica una menor inversién directa en infraestruc-
tura. Bolivia es una excepcién, con un 53 % del gasto
regional dedicado a capital. En cuanto al servicio de la
deuda, este es moderado en la mayoria de los paises,
salvo en Brasil, donde alcanza el 6,9 % del total.

Los gobiernos locales presentan un patrén similar en
la distribucién del gasto, con predominio de los gastos

Cuadro 3.1
Clasificacion econémica del gasto subnacional

Panel A. Gobiernos regionales

corrientes, aunque varia entre paises. Por ejemplo,

en Perd, el 55 % del gasto de los gobiernos locales se
destina a inversion en infraestructura, lo que contrasta
con la tendencia general. También destacan Bolivia,
Guatemalay Honduras, donde el gasto de capital
ronda o supera la tercera parte del gasto total. Dentro
de las erogaciones corrientes, la mayoria se dirige a
remuneraciones y la compra de bienes y servicios. Por
lo general, los pagos por servicios de la deuda a nivel
local son bajos, con excepciones como El Salvador,
donde representan cerca del 16 % del gasto total.

ARG BOL BRA CoL MEX PRY PER URY

Gasto corriente 84,3 45,3 84,8 87,3 90,6 68,7 73,8 83,0
Personal 40,4 16,7 31,5 31,8 20,5 12,5 453 51,5
Seguridad social 11,7 17,3 72
Transferencias corrientes 21,6 6,2 17,6 33,2 65,0 47,2 0,04
Otros gastos corrientes 10,6 22,4 18,3 22,3 5,0 9,1 21,2 31,6
Gastos de capital 14 53,1 8,4 8,9 46 31,3 25,0 14,5
Servicio de deuda 4,3 1,6 6,9 3,8 4,8 0,0 1,2 2,5
Gasto total 100 100 100 100 100 100 100 100
Panel B. Gobiernos locales

ARG BOL BRA CHL COL CRI SLV GTM HND MEX PRY PER DOM
Gasto corriente 821 643 895 930 859 706 598 62,7 546 71,2 741 438 67,7
Personal 447 20,8 432 485 189 372 349 294 295 359 206 8,7 35,0
Seguridad social 78 0,9
Transferencias corrientes 6,2 5,6 04 21,2 9,0 10,6 0,7 2,1 2,2 8,2 14,8 0,9 4,0
Otros gastos corrientes 31,1 379 381 224 580 228 242 312 229 27,1 386 342 287
Gastos de capital 18,1 34,3 9,6 51 11,2 259 237 334 421 26,1 23,8 55,1 25,7
Servicio de deuda 1,4 0,9 1,9 2,9 3,56 16,5 3,9 3,3 2,8 2,1 1,1 6,6
Gasto total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Nota: Los valores corresponden al afio 2022. En el caso de los gobiernos regionales de Uruguay no es posible distinguir las transferencias corrientes y de
capital, que representan el 5 % del gasto total, por lo que se han ajustado los porcentajes omitiendo estas partidas.

Fuente: Elaboracion propia con base en fuentes nacionales (ver el detalle en el cuadro A.3.1 del apéndice disponible en la edicién del RED en linea).

2 El gasto en personal generalmente incluye las retribuciones del personal del sector publico, las contribuciones del Estado a la seguridad social como
empleadory otros conceptos de compensacion. El gasto en seguridad social abarca los pagos a jubilados del sector publico, junto con prestaciones
sociales como gratificaciones y subsidios por incapacidad, maternidad y apoyo a la poblacién en riesgo social.
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La combinacién de las clasificaciones econémica

y funcional del gasto subnacional proporciona una
perspectiva interesante sobre la asignacion de recur-
sos en estos niveles de gobierno; por ejemplo, permi-
te ver como se distribuye el gasto en personal entre
sectores o qué funciones se priorizan en la inversién
de capital (ver el grafico 3.3).

Los gobiernos regionales de Pert destinan méas de la
mitad de su presupuesto (51 %) al gasto en personal,

Grafico 3.3

mayoritariamente al pago de remuneraciones en los
sectores de educacion, salud, y planeamiento y ges-
tién, que incluye a los funcionarios de la administracién
publica. La inversién publica, o adquisicion de activos
no financieros, representa el 21 %y se reparte entre
educacion, salud, transporte y otros sectores. El consu-
mo de bienesy servicios ocupa un 18 % del presupues-
to, orientado principalmente al sector de la salud, e
incluye insumos para hospitales, como equipamiento y
productos médicos, ademas de medicamentos.

Composicién del gasto en Peru por funcién y clasificacién econémica en 2023

Panel A.
Gobiernos regionales

Educacion 43,7 %

Salud 26,5 %

Planeamientoy gestion 9,5 %

I Transporte 6,8 %

mmm Saneamiento 0,9 %
Otras 10,9 %

Vivienday desarrollo urbano 0,2 %
mmm Seguridad 1%

Ambiente 0,4 %

Continta en la pagina siguiente -
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Panel B.
Gobiernos locales

Ambiente 9,3 %

Planeamientoy gestion 28,2 %

I Seguridad 6,1 %

Otras 19,4 %
Salud 2,4 %

Educacion 5,7 %

Saneamiento 8 %

Transporte 16,6 %

Vivienday desarrollo urbano 4,3 %

Nota: Se combina la clasificacion econdmica con la clasificacién por finalidad y funcién para el afio 2023.
Fuente: Elaboracion propia con base en datos de MEF de Pert (2024a).

En cambio, en el nivel local de Peru, el gasto en en sectores como los de transporte, saneamiento,
personal es menor, no superando el 10 % del pre- educacion y salud (ver el capitulo 4 de este infor-
supuesto, y se destina principalmente a la planea- me). El consumo de bienes y servicios ocupa el
cion y gestion (por ejemplo, el pago de los salarios 34 % del total y se dirige sobre todo a planeacion
de funcionarios municipales). La inversion publica y gestioén, incluyendo insumos esenciales para el
es el principal componente del gasto local (apro- funcionamiento del Estado.

ximadamente el 50 % del total) y esta distribuida
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Heterogeneidad del gasto

El gasto por habitante de los gobiernos subnacionales
muestra una importante heterogeneidad tanto entre
paises como al interior de cada uno (grafico 3.4).

Con respecto a lo primero, el promedio del gasto per
capita de los gobiernos regionales de Paraguay re-
presenta el 1,1 % del PIB por habitante de dicho pais,
mientras que la misma medida en Argentina llega al
24 %. En los gobiernos locales este rango de variacién
es menor, yendo del 0,7 % en Panamay Republica
Dominicana al 11,8 % en Brasil. En relacién con lo
segundo, el gasto por habitante varia también entre
los gobiernos subnacionales de un mismo pais. Esa

Grafico 3.4

variaciéon puede ser baja, como ocurre entre los go-
biernos locales de Panamay Republica Dominicana, o
alta, caso de los gobiernos regionales de Argentina'y
de Uruguay, o los locales de Pera y de Chile .

El gasto por habitante de los gobiernos
subnacionales muestra una importante
heterogeneidad tanto entre paises
como al interior de cada uno

Distribucion del gasto por habitante a nivel regional y local
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Nota: El grafico muestra la media y los percentiles 10, 50 y 90 de la distribucion del gasto publico por habitante, expresado en porcentaje del PIB per capita
nacional y ajustado por paridad de poder adquisitivo, de los gobiernos regionales y locales de un grupo de paises para los que se cuenta con informacion.
Los datos corresponden a 2022, ultimo afio disponible para todos, exceptuando Bolivia, para el que se usa informacién de 2021. El eje vertical se encuentra

truncado por razones de visualizacién.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de FMI (2024b, 2024d) y fuentes nacionales (ver el detalle en el cuadro A.3.1 del apéndice disponible en la

edicion del RED en linea).
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Este apartado evalla el grado en que la variacién en el
gasto a nivel subnacional puede asociarse a dos fac-
tores. El primero es el tamafio de cada jurisdiccion en
términos de poblacién. Esta asociacién puede ocurrir,
entre otras razones, por la presencia de economias
de escala en los servicios que proveen los gobiernos

Cuadro 3.2

subnacionales?®. El segundo factor es el nivel de PIB de
cada jurisdiccion. La relaciéon con esta variable indica-
ra el grado en que el gasto de cada nivel de gobierno
subnacional es redistributivo dentro de cada pais. La
informacién de PIB por jurisdiccion subnacional esta
disponible solo para un subconjunto de paises.

Elasticidad del gasto por habitante con respecto a la poblaciény al PIB per capita de cada jurisdiccion

Pais Nivel de gobierno Observaciones Poblacién PIB por habitante
Argentina Regional 24 -0,37*** 0,50***
Bolivia Regional 9 -0,63*** -0,48
Brasil Regional 27 -0,23*** 0,31**
Colombia Regional 32 -0,83*** -1,66***
México Regional 32 -0,09** 0,18***
Paraguay Regional 17 -0,78*** n.d.
Peru Regional 25 -0,31*** -0,21
Uruguay Regional 19 -0.25** 0,10
Bolivia Local 336 0,12%** n.d.
Brasil Local 5545 -0,20%** 0,21%**
Chile Local 345 -0,36*** n.d.
Colombia Local 1102 -0,16%** 0,09%**
El Salvador Local 237 -0,21%** n.d.
Guatemala Local 340 -0,62*** n.d.
Honduras Local 272 -0,60*** n.d.
México Local 2385 -0,15%** n.d.
Panama Local 83 -0,28*** n.d.
Paraguay Local 240 -0,71%** n.d.
Peru Local 1890 -0,24*** n.d.
Republica Dominicana Local 393 -0,34%** n.d.

Nota: La variable dependiente es el gasto por habitante en délares, medido en paridad de poder adquisitivo (PPA), dividido por el PIB per cépita nacional.
Las variables involucradas en la regresion se toman en logaritmo. Se presenta el nimero de observaciones de la muestra entera. Para las regresiones
del nivel local se eliminaron outliers excluyendo las observaciones que caen por debajo del percentil 2 y por encima del percentil 98 de ambas variables.
Para el nivel regional, se eliminaron las jurisdicciones més pobladas de Argentina, Brasil, Colombia, México, Paraguay, Pert y Uruguay en la regresién
con poblacién como variable independiente, mientras que en la regresién con PIB per cépita se excluyeron las jurisdicciones con el menor PIB per capita
de Méxicoy Uruguay. La abreviatura “n.d.” refiere a dato no disponible.*** indica que la variable es estadisticamente significativa al 1 %. ** indica que la
variable es estadisticamente significativa al 5 %. *indica que la variable es estadisticamente significativa al 10 %.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de FMI (2024b, 2024d) y fuentes nacionales (ver el detalle en el cuadro A.3.1 del apéndice disponible en la
edicion del RED en linea).

3 Otra posibilidad de que el gasto esté asociado al tamaiio de la poblacion es la vinculacion de dicho tamario a una tercera variable que sea un objetivo
de politica. Por ejemplo, si localidades menos pobladas tienen mayores niveles de pobreza, el gasto publico per cépita podria ser mas alto para atender
esta situacién. Otra posibilidad es que exista un objetivo de aumentar la poblacién de ciertas localidades, por ejemplo, con fines de soberania. Un gasto
publico per capita alto puede buscar atraer a esa poblacién adicional.
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La elasticidad del gasto por habitante con respecto

a la poblacion es negativa y significativa para los go-
biernos regionales de los ocho paises considerados.
Un valor negativo es indicativo de economias de esca-
la. El mismo resultado se obtiene para los gobiernos
locales de once de los doce paises con informacién
disponible (cuadro 3.2), excepto uno, donde el valor es
positivo y significativo. El valor de dicha elasticidad,
sin embargo, es amplio, cubriendo todo el rango entre
-0,83y 0,12, lo que indica que la intensidad de las eco-
nomias de escala varia entre paises. Una regularidad
observada en los datos es que el gasto por habitante
de los gobiernos regionales cae con mayor intensidad
ante aumentos de poblacién que el de los gobiernos
locales. En efecto, para los primeros la elasticidad
promedio es de -0,34, mientras que para los segundos
es de -0,30.

Grafico 3.5
Gasto por habitante y poblacién
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Sin embargo, la estimacion lineal esconde una rela-
cion interesante, ilustrada en el grafico 3.5, del que se
excluyen algunos paises para facilitar su visualizacién:
en algunos casos, las economias de escala se agotan
con claridad al alcanzar cierto nivel de poblacién, a
partir del cual el gasto por habitante es constante.
Una forma de interpretar estos resultados es que

los gobiernos requieren de cierta estructura minima
para funcionar (Martinez et al., 2024). Esta relacién

se observa en 5 de los 8 gobiernos regionalesy en 8
de los 12 gobiernos locales analizados. En cuanto al
resto, en 4 casos la relacién es siempre decreciente al
aumentar la poblacion (gobiernos regionales de Peru
y Bolivia y locales de Chile y Peru), y en otros 3 la rela-
cién es constante (gobiernos regionales de Méxicoy
locales de El Salvador y Panama).

Panel B.
Gobiernos locales

Gasto por habitante/PIB per cépita (%)
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Nota: El gasto por habitante estd medido en délares ajustados por paridad de poder adquisitivo (PPA), dividido por el PIB per capita nacional. El panel B
muestra el promedio para agrupaciones de municipios generadas con el algoritmo binscatter de Cattaneo et al. (2024).

Fuente: Elaboracion propia con base en FMI (2024b, 2024d) y fuentes nacionales (ver el detalle en el cuadro A.3.1 del apéndice disponible en la edicion del

RED en linea).
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El segundo factor que se analiza es la elasticidad del
gasto por habitante con respecto al PIB per capita de
cada jurisdiccioén. Esto permite identificar el grado
en que el gasto subnacional, sea regional o local, en
los distintos paises es redistributivo o no. La infor-
macién de PIB por jurisdiccién esta disponible para
7 de los 8 paises que cuentan con datos del gasto

de los gobiernos regionales y solo 2 de los 12 paises
con datos para gobiernos locales.

En el caso de los gobiernos regionales se observa
un amplio espectro de resultados. En Colombia la
elasticidad es negativa y significativa, indicando
que, en localidades con PIB per capita mas alto,
el gasto por habitante es més bajo. Eso apunta a
que el gasto de los subnacionales es progresivo
en relacién con la distribucién del PIB per cépita.
En Bolivia, Pert y Uruguay esta elasticidad no es

Resultados fiscales

Los resultados fiscales de los gobiernos subnacio-
nales son un indicador esencial para entender su
capacidad de financiar servicios publicos, gestionar
responsabilidades descentralizadas y garantizar la
sostenibilidad financiera. La situacion fiscal de los
gobiernos subnacionales varia ampliamente en la
region, reflejando diferencias en sus marcos lega-
les, que determinan las potestades que tienen para
recaudar ingresos y decidir sobre los gastos, sus
capacidades administrativas y el acceso a transfe-
rencias intergubernamentales.

El grafico 3.6 presenta un panorama comparati-

vo de los resultados fiscales en 2022 para varios
paises de América Latina y el Caribe, evidenciando
una considerable variabilidad entre paisesy en su
interior respecto a la situacion fiscal de los niveles
subnacionales. En algunos paises, la situacion fis-
cal en determinadas jurisdicciones subnacionales
es relativamente holgada, como la de los gobiernos
regionales de Peru y los estaduales y municipales
de Brasil, donde més del 65 % de estos reportaron

Capitulo 3. En qué y como gastan los gobiernos subnacionales

estadisticamente distinta de cero, lo que también
es sefial de un gasto progresivo, ya que todos los
habitantes del pais reciben un gasto de su gobierno
regional igual —estadisticamente-, al margen del
PIB de su jurisdiccion. En los gobiernos regionales
de los otros paises (Argentina, Brasil y México), el
gasto per capita de los gobiernos regionales mues-
tra elasticidades respecto del PIB per capita que
van desde 0,18 (México) hasta 0,5 (Argentina). Una
elasticidad por debajo de 1 es indicativa de algun
grado de redistribucion del gasto, si bien es cada
vez menor al acercarse a ese nivel.

En relacion con los gobiernos locales la informacién
es mas escasa. En Colombia y, en menor grado,
Brasil, el gasto por habitante tiene una baja correla-
cién con el PIB de la localidad, lo que indica un grado
importante de redistribucion.

superavits superiores al 10 % de sus ingresos. En el
otro extremo, en El Salvador a nivel local, la mayoria
de los gobiernos presentaron un déficit en 2022.

En el resto de los paises, la situacion fiscal en los
niveles subnacionales muestra una gran diversidad,
con gobiernos distribuidos a lo largo de todo el
espectro de resultados fiscales.

Es importante sefialar que los resultados fisca-
les reflejan tanto la capacidad de los gobiernos
subnacionales para gestionar sus recursos como
el cumplimiento de reglas fiscales que restringen
los niveles de déficit o promueven la generacién
de superavits. Si bien la ausencia de déficit en
algunas entidades puede estar influenciada por
estas normativas, también indica, en muchos
casos, una situacion fiscal holgada, que permite
afrontar obligaciones sin recurrir al endeuda-
miento. En el siguiente apartado, se profundizara
en el rol de estas reglas y su impacto en la soste-
nibilidad fiscal.



Grafico 3.6

Porcentaje de gobiernos subnacionales de América Latina y el Caribe con resultado fiscal deficitario,

equilibrado y superavitario en 2022
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Nota: Los datos de Bolivia corresponden al afio 2021. El resultado fiscal se presenta como porcentaje de los ingresos totales de cada jurisdiccion.

Fuente: Elaboracion propia con base en las ejecuciones presupuestarias de los paises (ver el detalle en el apéndice disponible en la edicion del RED

en linea).

Restricciones presupuestarias y autonomia

La participacién de los gobiernos subnacionales en
el gasto agregado es una medida imperfecta de sus
responsabilidades, ya que no refleja adecuadamente
su autonomia para decidir, planificar y ejecutar el
presupuesto (Ter-Minassian, 2020). Existen varios
factores que limitan esa autonomia para decidir
sobre la asignacién de los recursos. Entre ellos
destacan, por un lado, las rigideces presupuesta-
rias, que dificultan ajustar el gasto en componentes
obligatorios, como salarios, pensiones y deuda. Por
otro lado, estan las regulaciones que condicionan
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la cantidad y el destino del gasto, como las trans-
ferencias con asignaciones especificas y los pisos
presupuestarios que establecen minimos de gasto
en ciertas areas prioritarias. Finalmente, las restric-
ciones fiscales, como las leyes de responsabilidad
fiscal, buscan evitar un endeudamiento excesivo o
una composicién del gasto que dificulte el ajuste
al ciclo econémico, garantizando la sostenibilidad
fiscal, pero también pueden limitar la flexibilidad
de los gobiernos subnacionales para responder a
contextos especificos.

Soluciones cercanas: el papel de los gobiernos locales y regionales



Rigideces presupuestarias y sostenibilidad fiscal

Algunos componentes del gasto publico son difi-
ciles de modificar o ajustar debido a restricciones
institucionales, legales, contractuales o de otro tipo
que limitan la capacidad del gobierno para alterar el
tamafo o la estructura del gasto, al menos en el corto
plazo. Entre las categorias de gastos mas inflexibles
se encuentran los salarios, las pensiones y el servicio
de la deuda publica, cuya evolucién suele depender
de dinamicas macroeconémicas y demogréaficas (Ce-
trangolo et al., 2009; Olaberria y Herrera, 2020).

La rigidez del gasto limita la autonomia
de los gobiernos subnacionales y plantea
desafios para la sostenibilidad fiscal

Ademas de limitar la autonomia de los gobiernos
subnacionales para asignar recursos, la rigidez del
gasto plantea desafios en términos de sostenibilidad
fiscal , especialmente durante periodos recesivos.
En estos contextos, la caida de ingresos agrava las

necesidades de financiamiento debido a la inflexibili-
dad de ciertos gastos obligatorios, como los salarios

y las pensiones. Para mitigar este riesgo, algunos
paises han establecido limites en sus leyes de respon-
sabilidad fiscal. En Brasil, por ejemplo, se establece
un umbral maximo del 60 % de los ingresos corrientes
netos para los gastos de personal en los estados y los
municipios (Bornhorst et al., 2019).

La proporcién del gasto en personal, seguridad social

y servicios de la deuda varia considerablemente entre
paisesy niveles de gobierno. En la muestra de paises
incluida en el cuadro 3.1, el gasto en personal prome-
dia un 31 % del gasto total, tanto a nivel regional como
local. El peso del gasto en seguridad social es mayor
en paises federales como Argentina y Brasil, donde

los gobiernos subnacionales suelen tener sistemas de
seguridad social propios. El pago de los servicios de la
deuda ronda en promedio el 3 % del gasto total en el ni-
vel regional y el 4 % en el nivel local. En conjunto, estos
componentes relativamente rigidos del gasto publico
subnacional promedian el 43 %y el 36 % del gasto total
de los gobiernos regionales y locales, respectivamente.

Condicionamientos en la cantidad y el destino del gasto

La autonomia del gasto puede estar limitada por re-
gulaciones que condicionan el uso de ciertos fondos,
como aquellos provenientes de la explotacion de
recursos naturales no renovables y de transferencias
realizadas por gobiernos de nivel superior con des-
tinos especificos. El grafico 3.7 muestra que el peso
de los recursos con asignacion especifica dentro

del gasto subnacional varia significativamente entre
paises, desde niveles relativamente bajos en paises
como Argentina, Brasil y Uruguay, que tienen mas au-
tonomia para asignar los recursos, hasta porcentajes
mayores en paises como Chile, Colombia, Guatemala
y El Salvador. Destaca el caso de los gobiernos regio-
nales de Bolivia, donde el 80 % del gasto se financia
con recursos de asignacion especifica, destinados

principalmente al gasto de inversién. El principal
destino de los fondos con asignacion especifica es la
inversion en infraestructura, seguido por los sectores
de educacion y salud (ver el capitulo 5).

Otra restriccion a la autonomia del gasto son los pisos
presupuestarios, que establecen montos o porcentajes
minimos para ciertas areas o actividades, como edu-
cacion y salud. Estas regulaciones buscan garantizar
derechosy obligaciones constitucionales o legales y se
justifican por la naturaleza de bien meritorio de estos
sectores 0 como mecanismos para resolver problemas
de inconsistencia temporal (Cetrangolo et al., 2009)*.
Aungue estas medidas pueden limitar la capacidad

de los gobiernos subnacionales para decidir sobre la

4 Los bienes publicos meritorios son aquellos cuya provision genera beneficios sociales adicionales, que no siempre son percibidos por los individuos, lo que
justifica su financiamiento o regulacion por parte del Estado para promover un mayor acceso, como la educacion basica, la salud publica y otros gastos sociales.
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distribucién del gasto segln sus necesidades locales,
también aseguran una asignaciéon minima de recursos
hacia areas prioritarias, lo que puede generar benefi-

cios significativos si se implementan adecuadamente.

Los pisos presupuestarios garantizan
una asignaciéon minima de recursos
hacia areas prioritarias, lo que puede
generar beneficios significativos si
se implementan adecuadamente

En Brasil, por ejemplo, la Constitucion establece mini-
mos presupuestarios para el gasto de los gobiernos sub-
nacionales en saludy educacion, con el objetivo de ase-
gurar unainversion continua en dreas esenciales para

el bienestar social. En el sector de la salud, los estados
deben destinar el 12 % de sus ingresos a la atencién sa-
nitaria, mientras que las asignaciones de los municipios

Grafico 3.7

deben llegar al menos al 15 % de sus ingresos. En cuanto
aeducacién,ambos niveles de gobierno estan obligados
ainvertir el 25 % de sus ingresos en este sector.

Un estudio de Clarke et al. (2024), comisionado espe-
cialmente para este reporte, demuestra que la intro-
duccioén del piso presupuestario para salud en los mu-
nicipios brasilefios gener6 efectivamente un aumento
significativo en el gasto en este sector, especialmente
en aquellas jurisdicciones que previamente destinaban
un porcentaje inferior. Los recursos adicionales se
utilizaron principalmente en infraestructura sanitaria,
contratacién de personal y costos administrativos, lo
que llevo a una expansién de la cobertura de atencién
primariay la disponibilidad de hospitales municipales.
Un resultado clave de este incremento en la inversién
en salud fue la disminucién de la mortalidad infantil,
especialmente reduciendo las muertes neonatales 'y
aquellas causadas por condiciones perinatales, lo que
demuestra el impacto positivo del gasto publico dirigi-
do hacia areas prioritarias.

Ingresos por transferencias con asignacion especifica como porcentaje del gasto total en paises

de América Latina y el Caribe circa 2023

Porcentaje del gasto total
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Nota: Se considera el afio 2019 para El Salvador, 2021 para Bolivia, 2022 para Brasil, Chile, Colombia, Guatemala y México y 2023 para Argentina, Paraguay,

Peru, Republica Dominicanay Uruguay.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de fuentes nacionales (ver el detalle en el cuadro A.3.1 del apéndice disponible en la edicion del RED en linea).
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El estudio deja dos lecciones importantes. La primera
es que, aunque el cambio normativo establecié

un piso presupuestario para el gasto en salud, los
municipios conservaron la autonomia para decidir el
destino especifico de esos recursos dentro del sector,
lo que fue clave para el éxito de la medida. La segun-
da leccién es que los resultados no fueron homogé-
neos en todo el pais. En municipios con altos niveles
de corrupcion, los efectos positivos del aumento

del gasto sanitario fueron menos significativos. En

contraste, los municipios con mejores practicas de
gestion y mayor capacidad institucional aprovecha-
ron mas eficazmente el aumento del gasto, logrando
resultados superiores en salud. En resumen, el caso
de Brasil demuestra que los pisos presupuestarios,
cuando se combinan con cierta flexibilidad para deci-
dir el uso especifico de los recursos y con un entorno
de gobernanza sélido, pueden mejorar el acceso a
servicios criticos y generar impactos positivos en el
bienestar social.

Reglas para la sostenibilidad de las finanzas subnacionales

La tendencia a dotar a los gobiernos subnacionales
de mayor autonomia financiera ha ido acompafiada
de restricciones que buscan resolver el desafio de la
disciplina fiscal a ese nivel gubernamental. Este desa-
fio puede resumirse como una tendencia al sobreen-
deudamiento, en el entendido de que la situacion sera
resuelta con un rescate financiero por un tercero o

se podra traspasar a otra autoridad en el futuro. Este
problema ha sido largamente estudiado a nivel de los
gobiernos centrales. Sin embargo, también existe a
nivel subnacional y puede ser, como se explica mas
adelante, mas acuciante que en el nacional.

La tendencia a dotar a los gobiernos
subnacionales de mayor autonomia
financiera ha ido acompainada de
restricciones que buscan resolver

el desafio de la disciplina fiscal a ese
nivel gubernamental

Una posibilidad explorada para abordar esta cuestion
es impedir mediante una legislacion de alto nivel (en
la constitucién, por ejemplo) que el gobierno central
proporcione ayuda financiera a los subnacionales, de
manera que estos eviten endeudarse en exceso. Sin
embargo, en algunas situaciones, esta declaraciéon no
resulta creible por, al menos, dos razones. La primera
es que el impago de un gobierno subnacional puede

afectar la calidad crediticia del gobierno central.
Rodden (2002) argumenta que esto puede ocurrir

si el subnacional se financia de manera importante
de transferencias desde el gobierno central. En este
caso, este Ultimo es visto como responsable de cubrir
las contingencias financieras de las entidades sub-
nacionales que dependen financieramente de él, por
lo que no hacerlo puede ser interpretado como una
debilidad financiera del nivel superior de gobierno®.

Una segunda razén es que la poblacion de la jurisdic-
cion subnacional es parte del universo de electores
del gobierno central, por lo que estos premiaran a los
candidatos al gobierno de la nacién que les ofrezcan
aliviar sus dificultades financieras.

Por altimo, cabe sefalar que la expectativa de un
rescate aumenta el nivel de sobreendeudamiento de
quien contrae la deuda. Dado este problema, algunos
paises, independientemente de sus avances en des-
centralizacién, han mantenido el control del endeuda-
miento subnacional, requiriendo que cualquier deuda
sea autorizada por el gobierno central (ver el capitulo
4). Otros paises, en particular los de estructura fede-
ral, pero no solo ellos, han permitido el financiamiento
subnacional sujeto a ciertas reglas.

Algunos de esos paises han pasado por situaciones

de crisis financieras originadas en el endeudamiento
de las jurisdicciones subnacionales. A continuacion,
se revisan tres de estos casos —Brasil, Colombiay

5 Laevidencia empirica es coherente con la existencia de reglas que limitan el endeudamiento de gobiernos subnacionales en paises donde el
financiamiento de estos depende més de transferencias (von Hagen y Eichengreen, 1996; Rodden, 2002).
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México—y las caracteristicas de las reglas que han
adoptado. Antes de analizar en detalle cada caso, es
importante resaltar las principales lecciones extraidas
de estas experiencias. En primer lugar, los esquemas
de reglas que han tenido éxito en contener el creci-
miento de la deuda de las jurisdicciones subnaciona-
les (los de Colombia y México) pueden resumirse en
tres componentes: 1) limites al endeudamientoy a la
composicién del gasto; 2) un sistema de informacion
prospectiva que permita tomar acciones correctivas
tempranas; y 3) un sistema de resolucion (con aval del
Estado), que incluye un programa de ajuste fiscal, en
caso de que el gobierno subnacional caiga en situa-
cion de fragilidad financiera. En la evaluacién de tales
esquemas no puede dejarse de lado el costo de los
sistemas de informacién y monitoreo que implican.

Algunos paises han pasado por
situaciones de crisis financieras
originadas en el endeudamiento

de las jurisdicciones subnacionales

En segundo lugar, la experiencia de Brasil pone de
manifiesto la importancia de la credibilidad de las re-
glasy la necesidad de evaluar los efectos que tienen
en distintos momentos del ciclo.

Reglas para gobiernos subnacionales en Brasil

En Brasil, el impulso descentralizador originado por
la Constitucion de 1988 desencadend una crisis de
deuda subnacional diez afilos més tarde. La deuda de
los gobiernos subnacionales pasé de 7 % del PIB en
1991 al 20 % en 2002 y se volvio insostenible para los
emisores. El gobierno central debié efectuar rescates
publicos entre 1998 y 2001. Al mismo tiempo, en el
afno 2000 se establecio la Ley de Responsabilidad Fis-
cal (LRF), que fijo limites al gasto y al endeudamiento
tanto para el gobierno federal como para los subna-
cionales (estados y municipios).

En Brasil la deuda de los gobiernos
subnacionales pasé6 de 7 % del PIB
en 1991 al 20 % en 2002, volviéndose
insostenible para los emisores

La LRF se enfocd, en su origen, en dos limites: 1) el
gasto en personal como porcentaje de los ingresos
corrientes, y 2) el nivel maximo de deuda que pueden
adquirir los gobiernos subnacionales en relaciéon con
el ingreso corriente neto (Arreaza et al., 2022).

Si bien el esquema logré reducir la deuda de los
gobiernos subnacionales en la primera década del
presente siglo, que fue un periodo de crecimiento, no
lo logré en la siguiente, cuando la economia pasé por
una recesion en los afios 2014 y 2016. La situacion
derivé en una nueva crisis financiera de los gobiernos
subnacionales ese ultimo afio y una nueva interven-
cion de alto costo por parte del gobierno federal.

Segun Medas et al. (2019) esto se debio principalmen-
te a dos razones. La primera es que los controles del
cumplimiento de los limites establecidos en la regla
no fueron aplicados con rigor por quienes estaban
encargados de hacerlo. Los autores mencionados y
otros sefialan que nunca se logré convencer de que el
gobierno federal no acudiria al rescate de los subna-
cionales que cayeran en insolvencia.

La segunda razon es que el disefio de la regla genera
una prociclicidad en el gasto en personal que es
dificil de administrar. En efecto, el crecimiento de los
ingresos de los gobiernos subnacionales en la fase
expansiva del ciclo —por mayor recaudacion tribu-
taria en todos los niveles de gobierno— permite un
mayor gasto en personal. Cuando el ciclo se revierte
y los ingresos caen, el gasto en personal deberia
contraerse; sin embargo, aplicar esa medida es dificil,
ya que otras leyes restringen las causales de término
de los contratos laborales®.

6 Una solucién a este problema es que los minimos de gasto se definan en relaciéon con el ingreso de tendencia y no al corriente, y que se construya un
fondo de estabilizacion para absorber las fluctuaciones de dichos gastos en el ciclo econémico. Sin perjuicio de esto, existe consenso de que hay otros
elementos en la regla fiscal brasilefia que deben ser atendidos, cuya discusion excede el propdésito de este apartado.
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Recuadro 3.2
Leyes de Reestructuracion de pasivos para subnacionales

La existencia de un proceso de quiebra conocido, transparente e implementable hace creible la promesa de
que no habra rescates y que los involucrados en una situacién de insostenibilidad financiera sufriran costos, lo
que provee incentivos exante adecuados tanto a prestamistas como a deudores.

Una ley de quiebra para gobiernos subnacionales no puede ser una extension de una ley de quiebra de socieda-
des comunes ya que los primeros tienen caracteristicas particulares. En particular, la mayoria de sus activos no
son embargables, y la entidad debe seguir operando, puesto que no se puede detener la provision de servicios
publicos esenciales durante el periodo de recuperacién financiera. Esto ultimo impone un desafio en términos
de la determinacion de los recursos necesarios para esa operacion. Cuantos mas recursos queden disponibles
para esto en desmedro del pago de pasivos, mas largo sera el periodo de ajuste.

Muchas de las leyes de reestructuracion de pasivos para administraciones subnacionales se crearon como respuesta a
situaciones de estrés financiero (Canutoy Liu, 2013). La premura por organizar la salida de las crisis, hace que estas leyes
se disefien de maneraad hoc considerando las fortalezas relativas de las instituciones de cada pais en determinados
momentos. La ley 550 de 1999 de Colombia, por ejemplo, establece que el proceso de quiebra de los gobiernos subna-
cionales sea organizado por la Superintendencia de Sociedades, cuya jurisdiccion fue ampliada para incorporar a estos
gobiernosy cumplir con este propésito. Un ejemplo distinto es el de Hungria, cuya ley de quiebras de municipios de 1996
entregd laadministracion de esos procesos al poder judicial (Canutoy Liu, 2013). Ambos paises han sido exitosos tanto

en resolver la crisis inicial como en generar una situacion financiera sostenible en los subnacionales. Esto refuerza el
hecho de que los disefios institucionales apropiados dependen de las caracteristicas particulares de cada pais.

Reglas para gobiernos subnacionales
en Colombia

La Constitucion de 1991 impulsé una descentrali-
zacion fiscal, por la cual las jurisdicciones subna-
cionales (departamentos y municipios) recibieron
mas recursos y mayor autonomia para gastarlos. La
ausencia de incentivos para la disciplina fiscal y el
acceso al endeudamiento hizo que la deuda subna-
cional creciera el 320 % entre 1992y 1997, obligando
al gobierno central a un costoso rescate (Fedelino,
2010). La situacién condujo a la adopcién de medidas
de disciplina fiscal, que fueron exitosas en restablecer
la salud econémica en los primeros afios del presente
siglo (Pérez-Valbuena, Melo-Becerra et al., 2024).

El esquema de reglas fiscales en Colombia consta de
varios elementos. La llamada Ley de Seméforos (1997)

determina limites al endeudamiento basados en dos
indicadores, uno de solvencia (cociente entre el pago
de interesesy el superavit operacional) y otro de soste-
nibilidad (cociente entre el saldo total de la deuday los
ingresos corrientes). Si el indicador de solvencia esta
por debajo del 40 %y el de sostenibilidad es inferior al
80 %, la entidad puede contratar nuevos créditos sin

la autorizacion del Ministerio de Hacienda. En otros
escenarios se debe pedir su autorizacion’.

Otro elemento importante para salir de una situacién de
alto endeudamiento son los acuerdos de restructuracion
de pasivos, bajo la Ley 550 de 1999. Cuando los depar-
tamentos y municipios se encuentran en situaciones dein-
cumplimiento de pagos, se pueden acoger voluntariamen-
te a estos acuerdos, sometiéndose a las restricciones de
gasto queimponen. Las leyes que regulan esos procesos
dereestructuracion son un elemento indispensable en

un esquema de incentivos para el buen funcionamiento

7 Ellimite del indicador de solvencia para estos propoésitos se elevé al 60 % en 2003.
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financiero de los gobiernos subnacionales (ver recua-

dro 3.2). Por otra parte, en el afio 2000 se establecieron
limites en larelacion entre los gastos de funcionamientoy
los ingresos corrientes de libre disposicion.

Por ultimo, desde 20083, se obliga a los gobiernos sub-
nacionales a presentar un “Marco fiscal de mediano
plazo”, consistente en una planificacién financiera.
Esta debe mostrar la capacidad de pago de la deuda, la
cual debe ser acreditada por una agencia calificadora
de riesgo. En virtud de la normativa, las jurisdicciones
solo pueden contar con financiamiento del gobierno
central para liquidez de corto plazo y no tienen la po-
sibilidad de asumir nueva deuda si tienen créditos del
Estado (o con su garantia) en mora.

Laevidenciaindica que las reglas descritas han logra-

do el objetivo de mantener las finanzas subnacionales
sostenibles (Chamorroy Urrea, 2016; Sdnchezy Zenteno,
2011). También han conseguido que las reglas que limitan
los gastos operacionales reduzcan la probabilidad de dé-
ficit sin recortar la provisién de bienes publicos (Carreriy
Martinez, 2024). No obstante, hay espacio para evolucio-
nar alo que se hallamado reglas fiscales de “segunda
generacion”. En particular, laincorporacién en las reglas
de “clausulas de escape”, que permitan hacer frente a
colapsos. Esto se hizo evidente entodo el mundoyen
distintos niveles de gobierno en el caso de la epidemia de
COVID-19, cuando hubo que levantar algunas restriccio-
nes impuestas por laregulacion. Laidea de estas clausu-
las es hacer esto de manera ordenaday predecible.

En Colombia, la evidencia indica

que las reglas fiscales han logrado

el objetivo de mantener las finanzas
subnacionales sostenibles, reduciendo
la probabilidad de déficit sin recortar
la provision de bienes publicos

Reglas para gobiernos subnacionales

en México

Este pais paso por un proceso de descentralizacion
fiscal en las décadas de 1990y 2000. En un principio,
el marco regulatorio descansé en mecanismos de
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mercado. Sin embargo, hacia 1996 la deuda de las enti-
dades subnacionales alcanzé el 2,2 % del PIBy dichos
gobiernos no tenian capacidad de pagarla, por lo que el
gobierno federal tuvo que hacer un rescate. Posterior-
mente, con ocasion de la crisis financiera global, el nivel
de endeudamiento de los subnacionales volvié a subir,
desde el 1,6 % del PIB en 2007 hasta el 2,9 % en 2017.

En 2016 se aprob¢ la Ley de Disciplina Financiera de
las Entidades Federativas y los Municipios (LDF), que
establecié un control sobre el endeudamiento de las
entidades subnacionales. Esto requirié una reforma
constitucional en 2013.

En México, en 2016 se aprobé la Ley
de Disciplina Financiera de las
Entidades Federativas y los Municipios
(LDF), que estableci6 un control sobre
el endeudamiento de las entidades
subnacionales

El sistema comprende un esquema de limite al endeu-
damiento, basado en indicadores de sostenibilidad de la
deuda, que determinan si el gobierno subnacional puede
asumir ese tipo de obligaciones financieras o no. Ademas,
se establecié un registro de deuday un mecanismo de
contratacion para asegurar que se contrae al menor costo.

El marco considera, ademas, una serie de reglas para

el gasto: en caso de poder acceder a deuda, esta sélo
puede usarse para inversion (“regla de oro”), el gasto en
personal esta sujeto a una tasa de crecimiento maxima,
los superavits corrientes deben ahorrarse, y, en caso de
déficits, se deben ajustar los gastos no productivos.

De manera similar a la de Colombia, se establecen es-
tandares de informacién que consideran proyecciones
del marco fiscal a cinco afios para los estados y de tres
para los municipios. Finalmente, en caso de insolven-
cia, se instaura un esquema de restructuraciéon de
deuda con garantia del gobierno federal condicionada
a un ajuste fiscal.

De este modo, se ve que la regla fiscal mexicana
contiene elementos similares a los de la regla de
Colombia. La evidencia empirica muestra que la regla
ha sido efectiva en contener el endeudamiento de los
gobiernos subnacionales (Del Castillo y Cabral, 2024).



Compras publicas

Las organizaciones del sector publico utilizan las
compras publicas para adquirir los bienes y servicios
necesarios para la prestaciéon de los servicios pu-
blicos. Estas compras abarcan desde la adquisicién
regular de los suministros necesarios para el normal
funcionamiento de las organizaciones hasta la contra-
tacion de obras de infraestructura de gran tamafio®.

Las compras representan una parte importante del
gasto de los gobiernos subnacionales en América La-
tinay el Caribe, como muestra el grafico 3.8. En pro-
medio, cerca de la mitad del gasto de los gobiernos
locales y alrededor de la tercera parte del que realizan
los gobiernos regionales se destina a esas operacio-
nes. En el nivel local, Peru registra el mayor porcenta-
je de gasto en compras publicas, alcanzando un 86 %
del gasto total, seguido de Bolivia con méas del 70 %. A
nivel regional, Bolivia también sobresale, destinando
mas del 60 % de su presupuesto a compras publicas®.
La elevada proporcién de las compras en el gasto
total en estos paises se debe principalmente al alto
peso de la inversion publica, la cual se incluye en el
gasto para adquisiciones.

La gestion de las compras publicas es una de las
areas de la administracion publica mas susceptibles
al malgasto. Este puede producirse incluso en accio-
nes bienintencionadas por parte de los funcionarios
publicos debido a diversas razones, como la falta de
habilidades técnicas para negociar mejores condicio-
nes, la ausencia de incentivos para minimizar los cos-
tos o la existencia de cargas regulatorias excesivas
que dificultan procesos agiles y eficientes. Estas con-
diciones pueden llevar a la adquisicién de insumos
mas caros o de menor calidad de lo que realmente se
podria obtener en el mercado. Bandiera et al. (2009)
muestran que alrededor del 80 % del exceso de gasto
en las adquisiciones de bienes genéricos en ltalia

se debe a este tipo de ineficiencias en los procesos
de compra. En estos casos, también se puede ver

afectada la calidad de los servicios publicos que se
proporcionan con esos insumos.

El malgasto también puede originarse en la corrup-
cion, cuando los funcionarios publicos utilizan inten-
cionalmente la discrecion en la toma de decisiones
para obtener beneficios directos, como rentas ilicitas.
En particular, la contratacién de obras publicas es
uno de los rubros méas vulnerables a la corrupcion.
Esto se debe, entre otras razones, al alto valor de los
contratos, la dificultad de verificar cada detalle de

la calidad de las obras y la especificidad de estas,

lo que limita el nUmero de proveedores que pueden
ejecutarlas (Fajardo et al., 2019). Estas condiciones
generan incentivos y oportunidades para la colusion
entre funcionarios publicos y empresas y pueden
resultar en aumentos de gastos para el Estado. Un
ejemplo conocido en la region es lo que ocurrié en el
caso Odebrecht. La empresa ofrecia sobornos para
obtener contratos en licitaciones o para renegociar
términos a su favor una vez adjudicados, lo que derivé
en un aumento de los costos hasta un 40 % del valor
inicial de los proyectos (Campos et al., 2021).

La contratacién de obras publicas
es uno de los rubros mas vulnerables
ala corrupcioén

Este tipo de situaciones subraya la importancia de con-
tar con normas claras y eficaces para las contratacio-
nes publicas, orientadas tanto a mejorar la eficiencia
de los procesos como a reducir las oportunidades de
corrupcién mediante mecanismos de control y transpa-
rencia. Estas normas y mecanismos son especialmen-
te relevantes para los gobiernos subnacionales, donde
las capacidades técnicas y los recursos disponibles
para gestionar compras pueden ser limitados.

8 En este capitulo se emplean de manera indistinta los términos compras y contrataciones para referirse a las compras publicas, que abarcan tanto la

adquisicion de bienesy servicios como la contratacién de obras publicas.

9 Estas cifras se obtienen a partir de los rubros “consumo de bienes y servicios” y “adquisicion de activos no financieros (o formacion bruta de capital)”
de las ejecuciones presupuestarias de los gobiernos y no son directamente comparables con los datos de la OCDE basados en el Sistema de Cuentas
Nacionales (SCN). Para mas detalles sobre la metodologia de estimacién del gasto en compras publicas y las diferencias con el SCN, véase la nota

metodoldgica en el gréfico 3.8.
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Grafico 3.8
Compras publicas como porcentaje del gasto total de los gobiernos subnacionales de América Latina
y el Caribe en 2022
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Nota: Las compras publicas se estiman como la suma del consumo de bienes y servicios y las adquisiciones de activos no financieros (formacion bruta de
capital), segun las ejecuciones presupuestarias de los gobiernos. Este enfoque, alineado con el criterio de la OCDE (2024) y las Estadisticas de Finanzas
Publicas del Fondo Monetario Internacional (EFP-FMI), permite abarcar un mayor nimero de paises que los disponibles en la base de datos del FMI. La
metodologia se basa en el Manual de Estadisticas de las Finanzas Publicas (MEFP), que ofrece un marco contable para evaluar la politica fiscal, aunque difiere
de otros sistemas, como el Sistema de Cuentas Nacionales (SCN). A diferencia del MEFP, el SCN también incluye costos de bienes y servicios financiados por

el gobierno, como subvenciones o transferencias para bienesy servicios consumidos por otros sectores.

Fuente: Elaboracion propia con base en las ejecuciones presupuestarias de los paises (ver el detalle en el cuadro A.3.1 del apéndice disponible en la

edicion del RED en linea).

Dado que las compras publicas representan una
proporcion significativa del gasto subnacional,
cualquier mejora en su gestion puede tener impactos
sustanciales en la calidad del gasto y en la provision
de servicios publicos. Esto es particularmente cierto
en contextos donde los sistemas centralizados de re-
gulacién y apoyo para adquisiciones pueden ofrecer
herramientas, como modalidades de compra o plata-
formas digitales, que son de gran utilidad para las en-
tidades subnacionales. Implementar estas practicas
en los niveles subnacionales puede no solo optimizar
costos, sino también reducir los riesgos de corrup-
cion y mejorar la transparencia en las transacciones.

Un elemento clave de los sistemas de compras pu-
blicas para aumentar la eficiencia del gasto es la

Capitulo 3. En qué y como gastan los gobiernos subnacionales

definicion de diferentes modalidades de compra.
De ellas, se distinguen dos, el convenio marcoy la
subasta.

El convenio marco. Es una de las modalidades
mas utilizadas y consiste en la realizacion de
acuerdos con proveedores para que ofrezcan pro-
ductos genéricos en condiciones preestablecidas
a cualquier entidad compradora del sistema. Su
finalidad es simplificar y agilizar las compras repe-
titivas de bienes o servicios muy estandarizados.
El convenio marco supone decisiones mas auto-
maticas, que dejan menos espacio a la discreciéon
de las entidades compradoras, reduciendo tanto el
despilfarro de los recursos como las oportunidades
para la corrupcion.
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La utilizacién de convenios marco puede generar
importantes reducciones en los costos de adqui-
sicion. El estudio de Bandiera et al. (2009) muestra
que la utilizacién de este instrumento por la agencia
central de compras del gobierno italiano para la
adquisicion de bienes genéricos permitié reducir
significativamente las diferencias de precios para un
mismo producto y generd grandes ahorros de costos.
Ademas, al centralizar la negociacién de los precios,
esta modalidad ayuda a disminuir el impacto de las
ineficiencias derivadas de la falta de habilidades
técnicas o de incentivos para minimizar costos a nivel
local, lo que resulta especialmente relevante para los
gobiernos subnacionales con capacidades limitadas.
Estos resultados sugieren que extender la cobertura
de los sistemas de compras publicas a las entidades
subnacionalesy, en particular, proporcionar conve-
nios marco que cubran la mayor parte posible de las
adquisiciones de bienes genéricos, puede ser eficaz
para mejorar la eficiencia del gasto subnacional.

Los convenios marco estan disponibles en los siste-
mas de compra publica de la mayoria de los paises de
América Latinay el Caribe, pero no siempre son de uso
obligatorio. Segun un relevamiento de 2018, las agen-
cias nacionales de contratacién publica de 10 de los

15 paises de la region incluidos en el estudio ofrecen
convenios marco celebrados a nivel centralizado (ver
el gréafico 3.9)'°. De estos, en 2 paises los convenios
son de uso obligatorio en todos los niveles de gobierno
(Ecuador y Guatemala), en 6 son de uso obligatorio
solamente a nivel central (Chile, Colombia, Costa Rica,
Honduras, México y Paraguay) y en los 2 restantes son
de uso voluntario (Brasil y Uruguay) (OCDE, 2024c)".

A pesar de su disponibilidad, un desafio clave en
muchos paises es fomentar un uso més extendido de
la herramienta, especialmente en los niveles subna-
cionales. En Per0, por ejemplo, las compras publicas
realizadas mediante acuerdo marco representaron
solo el 1 % del gasto en este rubro de los gobiernos
localesy el 5 % en el caso de los gobiernos regiona-
les. Este bajo uso puede atribuirse a factores como

la preferencia por modalidades mas flexibles (por

ejemplo, la contratacién directa si los montos son
bajos) y las limitaciones institucionales que dificultan
una planificacién adecuada para aprovechar los bene-
ficios de esos acuerdos (CGR de Peru, 2023).

Las subastas. Son mecanismos efectivos para pro-
mover la competencia y lograr mejores condiciones
para obtener bienes y servicios que se adquieren con
menos regularidad. Un tipo particular es la subasta
inversa, en la que la entidad compradora detalla el
bien o servicio requerido y adjudica el contrato a la
oferta con el menor precio. Esta modalidad es espe-
cialmente efectiva para reducir costos en contextos
con muchos proveedores. No obstante, un requisito
clave para maximizar sus beneficios es definir espe-
cificaciones precisas sobre las caracteristicas de los
bienesy servicios, ya que, al centrarse exclusivamen-
te en el precio, podrian obtenerse resultados subép-
timos si aspectos como la calidad no se consideran
adecuadamente (Lalive y Schmutzler, 2015).

Los convenios marco y las subastas
mejoran la eficiencia de las compras
publicas y se potencian con
herramientas digitales

Los convenios marco y las subastas mejoran la
eficiencia de las compras publicas y se potencian con
herramientas digitales. Los convenios marco sirven
como base para catalogos electrénicos que permi-
ten acceder a bienes y servicios estandarizados con
precios preestablecidos, simplificando las adquisi-
ciones y aumentando la transparencia. Las subastas
inversas electrénicas, por su parte, facilitan procesos
competitivos en linea, optimizando la participacion de
los proveedores y reduciendo los costos. Ambas he-
rramientas suelen integrarse en portales electréonicos
de compras publicas, que gestionan todas las etapas
de contratacion, desde las convocatorias hasta las
adjudicacionesy el seguimiento de los contratos'.

10 Los cinco paises en los que las agencias centrales de compras publicas no otorgaban convenios marco en el momento del relevamiento son Belice,

El Salvador, Guyana, Nicaragua y Republica Dominicana.

11 Sibien es deseable que los convenios marco sean de uso obligatorio para las compras de las entidades subnacionales, la existencia misma
de los convenios, aun cuando su uso es voluntario, podria generar ahorros de costos para las organizaciones del sector publico que realizan esas
transacciones de manera auténoma, debido a externalidades de informacion (Lotti et al., 2024).

12 Para un andlisis del impacto de estas herramientas digitales en las compras subnacionales, ver el capitulo 8.
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Grafico 3.9

Existencia y cobertura de convenios marco centralizados en América Latinay el Caribe

por nivel de gobierno
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Fuente: Elaboracion propia con datos de OCDE (2020a).

MEX

Un aspecto muy importante en el disefio de los siste-
mas de compra publica es el balance entre control y
flexibilidad. Utilizar reglas para las adquisiciones tiene
el beneficio de limitar la discrecionalidad de las enti-
dades compradoras, pero puede resultar en costos
en términos de agilidad administrativa si esas reglas
implican un exceso de rigidez en los procesos. Esta
inflexibilidad puede generar costos adicionales en la
provisién de servicios publicos o incentivar el uso de
mecanismos de excepcién para evitar las reglas. De
hecho, uno de los desafios pendientes para mejorar
la contratacion publica en la region esté en reducir el
uso excesivo de excepciones, manteniendo un equi-
librio adecuado entre control y flexibilidad (Izquierdo
etal., 2018).

Un reto frecuente en los sistemas de compras es

la aplicacion uniforme de normas centralizadas a
todas las entidades subnacionales, sin considerar

Capitulo 3. En qué y como gastan los gobiernos subnacionales

us’

Sin convenios marco centralizados
@ Con convenios marco centralizados
@ Uso obligatorio a nivel central
® Uso obligatorio en todos los niveles
@ Uso voluntario

sus diferencias en capacidades técnicas y adminis-
trativas. Este enfoque, aunque busca estandarizar
procedimientos y garantizar el cumplimiento, puede
dificultar que los gobiernos subnacionales més
pequeios o con recursos limitados cumplan con
requisitos disefiados para entidades con mayor
capacidad institucional.

En Brasil, por ejemplo, se ha documentado que

los gobiernos con menos recursos enfrentan mas
dificultades para pagar a los proveedores dentro del
plazo establecido en la normativa. Este problema
estéa relacionado con las reglas centralizadas, que,
al aplicarse de manera uniforme, generan una carga
administrativa desproporcionada en los municipios
mas pequenos, que suelen carecer de la capacidad
técnicay operativa para gestionar procesos com-
plejos de contratacién publica (Dahis et al., 2023).
La falta de flexibilidad en la normativa dificulta que
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estos municipios adapten sus procedimientos a sus
capacidades reales, lo que puede derivar en demoras
en la ejecucion presupuestaria 'y, en consecuencia, en
los pagos a los proveedores. Estos retrasos, ademas,
desalientan la participacién de proveedores peque-
fos, especialmente locales, para quienes las dilacio-
nes significan mayores costos financieros.

En Peru, la falta de flexibilidad de las regulaciones
también tiene consecuencias significativas, como el
uso frecuente de excepciones. Segun el estudio de

la Contraloria General de la Republica (CGR de Peru,
2023), las contrataciones sin proceso, definidas como
adquisiciones directas realizadas por montos inferio-
res a ciertos limites, representaron una tercera parte
de las compras de los gobiernos subnacionales en
2022. Este mecanismo, disefiado para atender situa-
ciones excepcionales o necesidades de bajo importe,
ha sido ampliamente utilizado, en parte debido a su
flexibilidad administrativa. Sin embargo, el estudio
revela que esta modalidad se ha desnaturalizado

en muchos casos a través del fraccionamiento de
contratos, utilizado para evitar los procesos regulares
establecidos por la normativa.

Estos casos ilustran como un exceso de control, com-
binado con la falta de flexibilidad en las regulaciones,

puede tener consecuencias negativas, especialmente
para los gobiernos subnacionales mas pequefos o
con capacidades limitadas. Entre las alternativas po-
sibles para balancear mejor el control y la flexibilidad
se encuentran la simplificacién de los procedimientos
para compras de poco valor, la reevaluacién de los
umbrales para las modalidades de contratacién mas
simplesy la introduccioén de procesos mas agiles para
compras recurrentes. Estas medidas podrian con-
tribuir a reducir las ineficiencias sin comprometer la
transparencia en las adquisiciones publicas.

Por ultimo, uno de los resultados mas relevantes del
estudio de Bandiera et al. (2009), mencionado ante-
riormente, es que la mayor parte de los sobrecostos
en la contratacion publica de bienes genéricos en
Italia se debe més a la ineficiencia en los procesos
de compra que a la corrupcién, y que la utilizacién
generalizada de acuerdos centralizados es eficaz para
atenuar el primer problema, pero no el segundo. Esto
significa que inducir a los gobiernos subnacionales

a utilizar los sistemas de compras publicas centrali-
zados permitiria eliminar una parte sustancial de los
sobrecostos en las compras, pero este tipo de reglas
debe ser complementados con controles ex post,
como las auditorias externas que se discuten en el
siguiente apartado.

Otros controles e incentivos: auditorias y financiacién

basada en resultados

Mecanismos de control

Las reglas que limitan las atribuciones de los fun-
cionarios en el uso de los recursos publicos pueden
resultar insuficientes si no se complementan con con-
troles efectivos, tanto correctivos como preventivos.
Aun cuando existen normas, los funcionarios pueden
encontrar formas de eludirlas, como fraccionar los
contratos para mantenerlos por debajo del umbral
que exige procesos de contratacion mas rigurosos o
invocar condiciones de excepcionalidad que permitan
decisiones mas discrecionales. Los controles pueden
ser realizados por entidades internas del propio go-
bierno o por una jurisdiccion de nivel superior.
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Auditorias externas

Una herramienta para reforzar los controles sobre el
uso de los fondos en los niveles subnacionales son
las auditorias del gobierno central, cuya efectividad
como mecanismo anticorrupcion ha sido ampliamen-
te documentada.

Uno de los casos mas conocidos es el programa de
auditorias en Brasil, lanzado en 2003 y operado por la
Contraloria General de la Unién (CGU) con el objetivo
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de detectar y reducir la corrupcion en los gobiernos
municipales mediante procesos de verificacion alea-
torios. La CGU selecciona los municipios a través de
un sorteo publico para revisar la gestiéon de los fondos
federales destinados a proyectos locales. Los resul-
tados de las auditorias son publicados en los medios
de comunicacién y compartidos con las autoridades
judiciales y policiales.

Este programa ha demostrado ser un instrumento
efectivo para reducir la corrupcién en los municipios
auditados. Avis et al. (2018) muestran que la reduc-
cion de la corrupcion ocurre principalmente debido

al aumento en los costos legales percibidos por los
funcionarios, més que por la sola presion electoral. En
los municipios auditados, la incidencia de actos co-
rruptos disminuyé en casi un 8 % en comparacioén con
aquellos no auditados, con reducciones alin mayores
en municipios auditados en multiples ocasiones. Los
mecanismos clave incluyen la rendicion de cuentas
judicial, que expone a los funcionarios a posibles
investigaciones y sanciones legales, y la difusién de
los resultados en medios locales, lo cual refuerza la
presién social y politica contra la corrupcion.

Las auditorias del gobierno central
son una herramienta efectiva para

reducir la corrupcién en los niveles
subnacionales

Entre los factores de éxito del programa, los autores
destacan la autonomia de la CGU y la aleatoriedad

en la seleccién de municipios auditados, que limitan
la posibilidad de interferencia politicay aumentan la
credibilidad del proceso. Ademas, la amplia cobertura
mediatica de los resultados de las auditorias, espe-
cialmente en areas con acceso a radio y television
locales, ha sido crucial para maximizar el impacto,

ya que amplifica la presion sobre los funcionarios
corruptos. Adicionalmente, la presencia de distritos
judiciales en los municipios auditados ha sido deter-
minante para traducir los casos de corrupcion detec-
tados en acciones legales. Segun Avis et al. (2018), en
municipios con distritos judiciales, la probabilidad de
que los resultados de las auditorias generen procesos
legales aumenta en un 35 %, reforzando el efecto
disuasorio del programa al exponer a los funcionarios
corruptos a posibles sanciones judiciales.

Capitulo 3. En qué y como gastan los gobiernos subnacionales

La capacidad de las auditorias externas para fortalecer
otras areas de la gestion publica, como la programa-
cion de recursos, la contabilidad y la transparencia,

es mas limitada. Esto se debe a que, aunque detectan
incumplimientos, las sanciones que se derivan de ellos
suelen ser leves en comparacién con las asociadas

a los casos de corrupcién, lo que reduce su impacto
disuasorio. Esto se desprende del estudio de De La

O et al. (2023), que evalla el impacto de auditorias
nacionalesy estatales en municipios de México en

el cumplimiento de normas relacionadas con el uso

de recursos del Fondo para la Infraestructura Social
Municipal (FISM). A pesar de tener discrecién en el uso
de ese dinero, los municipios deben cumplir normas
programaticas (que definen los sectores a priorizar),
contables (por ejemplo, documentar y justificar todos
los gastos) y de transparencia (como compartir el plan
anual de proyectos con el Ministerio de Desarrollo
Social e informar de sus gastos al Ministerio de Finan-
zas). Los autores no encuentran ningun efecto de las
auditorias en el cumplimiento de estas directrices.

Las auditorias externas también pueden tener efectos
no deseados en la gestién publica. Gerardino et al.
(2024) muestran que, en Chile, las auditorias enfoca-
das en las compras publicas desincentivan el uso de
subastas competitivas, favoreciendo contratos directos
menos regulados. Esto ocurre porque las subastas
enfrentan mayores probabilidades de ser auditadas y de
que se detecten eventuales infracciones, lo que reduce
la disposicién de los funcionarios a utilizarlas. Este ha-
llazgo subraya la necesidad de disefiar mecanismos de
control que promuevan la transparenciay la eficiencia
sin desalentar practicas competitivas, especialmente en
los niveles subnacionales con capacidades limitadas.

Control interno

A diferencia del control externo, la supervision
interna tiene el potencial de ser una estrategia mas
directay, por lo tanto, mas efectiva para evitar el
mal uso de los recursos publicos. En un estudio
comisionado para este reporte, Toral (2024) docu-
menta una considerable variacién en la formaliza-
cion y profesionalizacién de los sistemas de control
interno en gobiernos locales de Brasil. Aunque la
mayoria de los municipios cuentan con unidades de
control interno, muchas carecen de independencia
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politica y de funciones especificas de auditoriay
anticorrupcion, lo que limita su capacidad para
imponer sanciones.

El estudio revela que las reformas legislativas orienta-
das a fortalecer el control interno han conducido a un
aumento en el numero de auditores, lo cual es signifi-
cativo dado que la falta de personal ha sido identificada
como una de las principales debilidades de las unida-
des de control interno en los municipios brasilefios™.
Ademads, el estudio encuentra que estas reformas se
asocian con una reduccion en el nimero de trabaja-
dores municipales y un aumento en la proporcion de
aquellos con contratos en el servicio civil (en lugar de
contratos temporales, que son mas vulnerables a la
influencia politica), lo que sugiere que el control interno
puede desempefiar un papel en la reduccién del uso
clientelar del empleo publico. En conjunto, estos hallaz-
gos subrayan la importancia de fortalecer los sistemas
de control interno en la regién para mejorar la rendicién
de cuentasy la eficiencia en la administracion publica.

La independencia politica de las unidades de control
interno es crucial para evitar conflictos de interés que
pueden surgir si los auditores dependen de las auto-
ridades locales que estan encargadas de supervisar.
Cuando los alcaldes tienen la autoridad para designar
a sus auditores, estos pueden sentir presién para sua-
vizar sus evaluaciones con el fin de mantener buenas
relaciones o asegurar su continuidad en el cargo, lo
cual compromete la objetividad y transparencia del

monitoreo. Para mitigar este problema, ltalia implemen-
t6 en 2011 una reforma que centralizé el proceso de
seleccion de los auditores encargados de supervisar
las finanzas municipales, asignandolos de manera alea-
toria a través de un sistema gestionado a nivel nacional.
Si bien la reforma aumento la intervencién del gobierno
central y redujo la autonomia subnacional en esta éarea,
Vannutelli (2022) muestra que el cambio mejoré signi-
ficativamente el desempefio fiscal de los municipios,
incluyendo una mayor capacidad de recaudacion de
impuestos, la obtenciéon de superavits presupuestarios
e incrementos en los pagos de deudas, alineandose
con los objetivos fiscales del gobierno nacional.

Este ejemplo ilustra cémo las relaciones entre niveles
de gobierno son fundamentales para el disefio de
sistemas de control. En contextos donde los niveles
subnacionales enfrentan limitaciones institucio-
nales, los estudios de Avis et al. (2018) y Vannutelli
(2022) destacan que el apoyo centralizado puede ser
efectivo para garantizar la transparenciay la rendicion
de cuentas. Por ejemplo, en Brasil, la CGU opera de
manera centralizada para auditar a los municipios,
logrando una reduccioén significativa de la corrupcion.
De manera similar, la reforma implementada en Italia,
al centralizar y aleatorizar la asignacién de auditores
municipales, mejoro el desempenio fiscal local. Estos
casos subrayan cémo el gobierno central puede des-
empeifar un papel crucial en los sistemas de control,
aunque también plantean el desafio de equilibrar este
apoyo con la autonomia subnacional.

Incentivos para gastar mejor: financiacion basada en resultados

La financiacion basada en resultados es una he-
rramienta de gestion publica que busca mejorar la
eficiencia del gasto. Este enfoque asigna recursos
en funcién de metas especificas de desempefio en
la provision de bienes y servicios, generando asi
incentivos para optimizar el uso de los fondos publi-
cos. En América Latinay el Caribe, la adopcién de
esta estrategia ha sido significativa. Segin Pimenta
et al. (2023), una encuesta en 24 paises de la region
revela que 14 de los 17 paises que respondieron

hacen algun uso de esta estrategia, destacando
avances en el establecimiento de marcos de des-
empenfo, sistemas de monitoreo y evaluacion de

la calidad del gasto, estrategias de capacitaciony
mejoras en la transparencia de la informacion pre-
supuestaria. Si bien estos avances reflejan el interés
en fortalecer la gestion publica mediante la incor-
poracion de indicadores de resultados que guien

la asignacion de recursos, persisten importantes
desafios que limitan su efectividad.

13 Segun una evaluacién del nivel de estructuracién de las unidades de control de los municipios brasilefios, el 83 % de estas unidades cuenta con

menos de 5 empleados (Banco Mundial, 2022a).
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Uno de los principales obstaculos es la escasa inte-
gracioén entre los sistemas de monitoreo y evaluacién
y los procesos presupuestarios, lo que dificulta que
los resultados obtenidos se utilicen para orientar la
asignacioén de recursos. Ademas, las evaluaciones
de desempefio suelen ser limitadas y carecen de su-
ficiente institucionalizacién, reduciendo su impacto
en las decisiones sobre los presupuestos.

Aunque el uso de esta estrategia esta extendido, la
evidencia empirica sobre su efectividad es limitada.
Un caso destacado es el del estado de Ceard en
Brasil, donde, desde 2007, parte de la recaudacién de
un impuesto estatal sobre el consumo (Imposto sobre
Circulagéo de Mercadorias e Servigos [ICMS]) se dis-
tribuye a los municipios en funcion de su desempefio
en educacion, salud y medio ambiente, con énfasis en
indicadores educativos'®. Segun Loureiro et al. (2020),
este sistema incentivo a las autoridades locales a
priorizar mejoras en la calidad de la educacion, lo-
grando resultados significativos tanto en desempeio
como en equidad. Desde su implementacion, Ceara
ha registrado el mayor aumento en el indice nacional
de calidad educativa entre los estados brasilefos,
pasando de ocupar los ultimos puestos a posicio-
narse entre los lideres. Ademas, se ha observado

una reduccién en las disparidades educativas entre
diferentes regiones y grupos socioeconémicos dentro
del estado.

El estudio de Loureiro et al. (2020) atribuye el éxito del
sistema de Cearé a tres factores clave: la autonomia
de los municipios para usar los fondos y gestionar

las escuelas; la importancia relativa de los fondos del
ICMS en los ingresos municipales, especialmente

en los municipios mas pobres;y el apoyo técnico del
gobierno estatal, que fortalecié las capacidades de
las secretarias de Educacién municipales para imple-
mentar politicas educativas. Estos elementos sugie-
ren que el modelo podria adaptarse a otros contextos,
siempre que se ajusten las métricas de desempefio,
se garantice la capacidad técnica para el monitoreoy
se consideren las particularidades locales.

14 Cearadistribuye la cuarta parte de la recaudacion del impuesto sobre el consumo entre los municipios, asignando el 72 % en funcién de indicadores
de educacion, 20 % segun indicadores de salud y 8 % por indicadores de medio ambiente.

Capitulo 3. En qué y como gastan los gobiernos subnacionales
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Como invierten y financian
sus inversiones los gobiernos
subnacionales

Nivel y composicion de la
inversion publica subnacional
en América Latinay el Caribe.

Desafios en la eficiencia de
la planificacion y ejecucion de
proyectos subnacionales.

Mecanismos de financiamiento
y regulaciéon del endeudamiento
subnacional.

Estrategias para mejorar la
coordinacién intergubernamental
y fortalecer capacidades
institucionales.



Mensajes clave

La inversion publica en América Latinay

el Caribe difiere entre paises y dentro de
cada uno. Los federales, como Argentinay
Brasil, tienden a descentralizar su inversion
publica mas que los unitarios. Ademas,
existen amplios contrastes territoriales en
los niveles de inversién per capita.

La inversién publica subnacional muestra
disparidades significativas, influenciadas por las
economias de escala, la riqueza local y las brechas
de infraestructura. Los municipios mas grandes
distribuyen costos de inversion entre mas habitantes,
mientras que los mas pequenos presentan
inversiones per capita altas. Ademas, la inversion
parece alinearse tanto con la capacidad econémica
como con la reduccidn de carencias basicas.

La coordinacion intergubernamental es
esencial para asegurar que la inversion
subnacional esté alineada con las
estrategias nacionales y evitar ineficiencias y
duplicaciones. La existencia de mecanismos
formales de articulacion, las transferencias
para fines especificos y el cofinanciamiento
son estrategias utilizadas para lograr la
coordinacidn, pero esta sigue siendo un reto.
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La eficiencia de la inversidén subnacional
enfrenta limitaciones por capacidades
institucionales reducidas en planificacién
y ejecucion de proyectos. Para enfrentarlas,
se usan estrategias como capacitacion
continua del personal, asistencia técnica
y asesoramiento a los gobiernos y
profesionalizacion de la gestion de

la inversion.

La inversion publica subnacional se financia

con transferencias, recursos propios y deuda.

El endeudamiento moviliza capital y distribuye
costos, pero su mal uso puede causar insolvencia
fiscal. Un marco institucional robusto es clave para el
endeudamiento responsable y la sostenibilidad fiscal.

El disenho de transferencias de capital
debe equilibrar flexibilidad, predictibilidad
y estabilidad para alinear prioridades,
prevenir sobrecostos y distorsiones
politicas, y reducir la volatilidad, facilitando
una planificacion efectiva que mejore la
eficiencia de la inversion.

La regulacion del endeudamiento subnacional
enfrenta el dilema entre sostenibilidad fiscal y
promocidén de inversion publica. Reglas rigidas
garantizan la disciplina, pero restringen las inversiones;
mayor flexibilidad regulatoria, por su parte, permite
adaptabilidad, aunque con riesgos de deuday
abuso. El equilibrio requiere normas contextuales,
transparencia y controles efectivos.
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Coémo invierten y financian sus inversiones
los gobiernos subnacionales’

Introduccion

La inversién publica es crucial para impulsar el
crecimiento econémico y alcanzar los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS). Sin embargo, su impacto
depende no solo de cuanto se invierte, sino también
de la rentabilidad y eficiencia de esa inversién. Inefi-
ciencias en la ejecucién de proyectos pueden generar
sobrecostos, retrasos y obras de calidad inferior a la
o6ptima. Por otra parte, una seleccién deficiente de las
iniciativas puede limitar su contribucion al crecimien-
toy la equidad. La evidencia muestra que, en paises
que tienen una baja eficiencia en la gestion de pro-
yectos, el impacto de la inversién publica es significa-
tivamente reducido (Cavallo y Daude, 2011; Furceriy
Li, 2017; Gupta et al., 2014; Izquierdo et al., 2018).

En este contexto, mejorar la eficiencia de la inversién
publica es un desafio prioritario. Para ello, es funda-
mental contar con arreglos institucionales que permi-
tan una adecuada seleccion, evaluacién y ejecucion
de proyectos.

Conelavance de la descentralizacion en América Latina
y el Caribe en las tltimas décadas, una proporcion cada
vez mayor de la inversién publica se planificay ejecutaen
los niveles subnacionales de gobierno. La descentraliza-
cién de lainversion publica puede tener beneficios, pero
también acarreariesgos. Entre los beneficios potenciales
estan lamejor adecuacion de los recursos a las necesida-
desy preferenciaslocales, la reduccion de las disparida-
des territoriales y una mayor rendicién de cuentas.

Sin embargo, descentralizar la inversion publica tam-
bién presenta varios desafios. Primero, el tamafio redu-
cido de muchos gobiernos subnacionales en la regién
puede llevar a que la escala de los proyectos sea menor
a la 6ptima. Segundo, la menor capacidad técnica de
las jurisdicciones subnacionales respecto a la del go-
bierno central para gestionar el ciclo de los proyectos
puede limitar el impacto de estos. Tercero, la falta de
coordinacién entre gobiernos subnacionales, asi como
con el gobierno central, puede generar externalidades
y duplicacién de recursos. Por ultimo, la capacidad

1 Este capitulo fue elaborado por Pablo Brassiolo, con la asistencia de Pedro Di Placido.
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fiscal limitada de los gobiernos subnacionales puede
restringir el nivel de inversion y aumentar la dependen-
cia de las transferencias del gobierno central. Aunque

el endeudamiento podria relajar estas restricciones
fiscales, también introduce el riesgo de insolvencia, por
lo que requiere una regulaciéon cuidadosa.

Nivel y composicion de la inversion publica subnacional

Este apartado explora tanto la magnitud de la inver-
sién que gestionan los gobiernos subnacionales en
América Latinay el Caribe como los sectores a los
que destinan sus recursos. La revision abarca desde

la variabilidad en la participacion subnacional por pais
hasta los cambios en las prioridades sectoriales que
trae consigo la descentralizacion.

Cuanto y en qué invierten los gobiernos subnacionales

La participacion de los gobiernos subnacionales en el
gasto de inversién publica en América Latinay el Ca-
ribe varia ampliamente segun el pais y el sistema de
gobierno, como muestra el gréfico 4.1. De los paises
federales, Argentina y Brasil muestran los niveles mas
altos de inversion publica subnacional, con un 62 %y
69 % del total, respectivamente. México, que también
es federal, tiene una menor descentralizacion, con el
33 % del total a cargo de gobiernos subnacionales.
En estos paises, los niveles regionales de gobierno
suelen liderar la inversion subnacional.

En los paises unitarios con un alto grado de descen-
tralizacién, como Bolivia, Colombiay Perd, la inversion
subnacional representa el 39 %, 29 %y 53 %, res-
pectivamente. En estos casos, los gobiernos locales
llevan a cabo la mayoria de las inversiones. Mientras
que Peruy Colombia han incrementado la delega-
cion de competencias en las Ultimas dos décadas,
en Bolivia la participacion de los subnacionales ha
disminuido. En Paraguay y Uruguay, paises también
unitarios, pero con menos descentralizacion, solo el
6 %y el 15 % de la inversién es ejecutada por gobier-
nos subnacionales, respectivamente.

En paises con solo dos niveles de gobierno, como
Costa Rica, Guatemala, El Salvador y Honduras, los
gobiernos locales participan significativamente en la
inversion publica, con porcentajes que oscilan entre
el 18 %y el 40 %. Ademas, estos paises han tenido
aumentos en la participacion de la inversién publica
local, de entre 9 puntos porcentuales (p.p.) en Hondu-
rasy 18 p.p. en El Salvador. En contraste, otros paises
con dos niveles de gobierno, como Chile, Panamay
Republica Dominicana, mantienen la inversién publi-
ca fuertemente concentrada en el nivel nacional.

Finalmente, las empresas publicas también desem-
pefian un rol importante en la inversién publica, con
una participacion promedio del 23 %?2. Su relevancia
varia, y, por ejemplo, en Colombia es minima, mien-
tras que en Paraguay alcanza el 49 %. En Panama

y Bolivia, las empresas publicas han absorbido una
proporcion significativa de la inversién, mientras
que, en Brasil y Paraguay, su participaciéon ha dis-
minuido al tiempo que se ha ampliado la responsa-
bilidad de los gobiernos regionales brasilefios y del
gobierno central paraguayo.

2 Enla mayoria de los paises, los datos de inversién publica de las empresas estatales no especifican el nivel de gobierno al que pertenecen, por lo que
estas se mantienen como una categoria separada. Asimismo, en muchos paises la inversién publica se canaliza a través de entidades publicas, que son
organismos descentralizados del poder ejecutivo, que cumplen funciones administrativas o de provision de servicios publicos y que, a diferencia de

las empresas publicas, no producen bienes de mercado ni son auxiliares financieros (Armendariz et al., 2019). La inversién de las entidades publicas se
incluye dentro del gobierno central.

Soluciones cercanas: el papel de los gobiernos locales y regionales
en América Latinay el Caribe
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Grafico 4.1
Ejecucion de la inversién publica por nivel de gobierno

Porcentaje de la inversion publica total
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Nota: El grafico muestra la composiciéon porcentual de la inversidn publica por nivel de gobierno para el primer y Ultimo afio disponible en diferentes paises
de América latinay el Caribe. El eje Y refiere a lainversion publica del sector publico no financiero compuesto por gobierno central, regional, local y empresas
publicas. La categoria “gobierno central” incluye administracion central y entidades publicas. En el caso de Costa Rica, la inversién publica de gobiernos
locales es la suma de formacién de capital y maquinaria y equipo. En Guatemala, el rubro de empresas publicas incluye tanto a empresas nacionales como
municipales. En El salvador, Pert y Republica Dominicana, tienen dos niveles de gobierno local. Para los dos primeros, los datos refieren al nivel inferior,
mientras que para el Gltimo se consideraron ambos niveles.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Armendariz et al. (2019) y fuentes nacionales (véase la lista detallada en el cuadro A.4.1 en el apéndice

disponible en la edicién del RED en linea).

La descentralizacion de la inversion publica hacia
niveles subnacionales puede alterar su composicion
sectorial, ya que las prioridades de inversién varian
entre niveles de gobierno. Faguet (2008) muestra, por
ejemplo, como la composicién de la inversion publica
en Bolivia cambi6 sustancialmente con la descentrali-
zacion de mediados de los afios noventa. Antes de la
reforma, el gobierno central se enfocaba principalmen-
te en proyectos de transporte, hidrocarburos y energia.
Tras la reforma, la inversion se orientd mas hacia secto-
res como educacioén, agua y saneamiento, y desarrollo
urbano, cuya responsabilidad recay6 principalmente
en los gobiernos departamentales y municipales.

El gréfico 4.2 muestra la composicién funcional de la
inversion publica en Honduras, Guatemalay Perd3. En
estos paises, la categoria “asuntos econémicos”, que
incluye proyectos de infraestructura productiva en
sectores como transporte, energia y comunicaciones,
representa una parte considerable de la inversion
tanto a nivel nacional como subnacional, alcanzando o
superando el 40 % en algunos casos. La excepcion es
el gobierno central en Guatemala, que destina la mayor
parte de su inversién a vivienda y servicios comunita-
rios, como proyectos habitacionales y obras de aguay
saneamiento. Este sector también es importante para

3 Estos son los Unicos paises para los que se pudo obtener informacion sobre inversion subnacional desglosada por funcién. En Paraguay, solo se
dispone de datos para los gobiernos regionales, que representan apenas el 1 % de la inversion total, por lo que no se incluyé.

Capitulo 4. Como invierten y financian sus inversiones
los gobiernos subnacionales
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los gobiernos locales, con participaciones que van del
16 % en Honduras al 28 % en Guatemala.

La inversion en educacion y salud, que incluye la cons-
truccién y equipamiento de escuelas y hospitales, se
realiza en todos los niveles. En el &mbito subnacional,
Peru destaca por su inversion en esas funciones, espe-
cialmente a nivel regional, con un 34 % de su inversién

Grafico 4.2

total. Otros destinos de la inversién subnacional
incluyen actividades recreativas, culturales y religio-
sas, como la construccion de plazas y parques, que
son mas relevantes a nivel local, y servicios publicos
generales, como la construcciéon y mantenimiento de
edificios publicos. La inversién en proteccion ambien-
tal es relevante Unicamente en Guatemala, donde los
gobiernos locales destinan un 13 % a este rubro.

Inversién publica por funcién en paises seleccionados y segun el nivel de gobierno

Porcentaje de la inversion publica total
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Nota: Las funciones consideradas en la inversién publica corresponden a las categorias a un digito de la Clasificacion de Funciones de Gobierno de las
Naciones Unidas (COFOG, por sus siglas en inglés), excepto “otros”, que agrupa a las categorias de “proteccion social”, “defensa”, y “orden publico y
seguridad”. Los datos corresponden a 2023 para Pert y Guatemala, mientras que para Honduras se usaron datos de 2022.

Fuente: Elaboracion propia con datos de ejecuciones de MEF de Per (2024€), MINFIN (2023a) y SEFIN (2023).

El tipo de proyectos de inversion publica que realizan
los gobiernos subnacionales se concentra principal-
mente en obras publicas. En Perq, por ejemplo, mas
del 80 % de la inversién realizada por las entidades
municipales se destina a la construcciéon y mejo-
ramiento de infraestructura en diversos sectores

econdmicos*. Los municipios grandes y urbanos prio-
rizan la infraestructura vial, mientras que, en los mas
pequefosy rurales, aunque esta sigue siendo impor-
tante, se dedica una proporcién relativamente mayor
a otras areas, como sistemas de agua y saneamiento
e infraestructura agricola (ver el gréfico 4.3).

4 EI 20 % restante corresponde a diversos tipos de adquisiciones, entre las que se incluyen edificios, vehiculos, maquinarias y otros activos no financieros.
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Grafico 4.3

Composicién del gasto en obra publica en Perl segun el tamafio de los municipios en 2022
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Nota: Los porcentajes representan la participacion de cada tipo de infraestructura en el total de inversion publica.

Fuente: Elaboracion propia con base en INEI (2023b).

La distribucion de la inversion subnacional en el territorio

Una caracteristica de la inversién publica subna-
cional es la gran heterogeneidad en los montos de
inversion dentro de los paises tanto a nivel regional
como local. Este resultado se evidencia en el gréfi-
co 4.4, que muestra el promedio y los percentiles 10,
50y 90 de la distribucién de la inversién publica por
habitante de gobiernos de un mismo nivel y pais. El
monto de inversion de cada gobierno se obtiene a
partir de su ejecuciéon presupuestaria y se refiere al
gasto devengado en adquisicién de activos no finan-
cieros. Para facilitar la comparacién entre paises, la
inversion por habitante se expresa como porcentaje
del PIB per capita de cada uno de ellos.

En algunos paises, las diferencias en el esfuerzo
inversor entre gobiernos son notables. Por ejemplo,
al comparar la inversién publica a nivel regional en
dos paises con una alta descentralizacién, como es
el caso de Argentina y Brasil, se observa una mayor
dispersion en el primero. En Argentina, la inversion
por habitante en un gobierno ubicado en el percentil

Capitulo 4. Como invierten y financian sus inversiones
los gobiernos subnacionales

90 de la distribucion es cinco veces mayor que en
uno ubicado en el percentil 10, mientras que en Bra-
sil esta diferencia es solo el triple.

A nivel local, destaca el caso de Peru, un pais con
un alto nivel de inversion ejecutado por los distritos.
Aqui se observa, ademas, una gran disparidad entre
lo que invierten unos y otros: la diferencia entre un
municipio ubicado en el percentil 90 y otro en el
percentil 10 es de 20 veces. En Colombia, donde

los gobiernos locales también ejecutan una porcion
considerable de la inversion total, esta diferencia es
algo menor: 12 veces.

Otro aspecto de la distribucion territorial de la
inversion subnacional es que algunos gobiernos
tienen niveles de inversién por habitante mucho
mas altos que la mayoria. En casi todos los paises,
el promedio de inversidn por habitante supera a

la mediana (percentil 50), lo que indica que unos
pocos gobiernos con inversiones muy altas elevan
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el promedio general. Esto suele ocurrir en gobiernos
con poblaciones pequeias, donde los costos fijos de
ciertos proyectos resultan en una mayor inversion
per capita.

El rol de las economias de escala en la disparidad
territorial de la inversion subnacional se refleja en
coémo los municipios mas grandes, aunque concen-
tran una proporcion significativa de la poblacién,
no ejecutan una parte equivalente de la inversién

Grafico 4.4

publica. Por ejemplo, en Colombia, Medellin y Cali,
cuyas poblaciones representan el 11 % del total
nacional, concentran solo el 7,5 % de la inversiéon
local. De manera similar, en México, Tijuanay Ledn,
con el 3,2 % de la poblacién mexicana, reciben solo
el 1,7 % de la inversion. Este patrén, comun en la
region, evidencia que los municipios grandes logran
aprovechar las economias de escala al distribuir los
costos de los proyectos entre un mayor nimero de
habitantes.

Variacion de la inversiéon publica por habitante en gobiernos subnacionales
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Nota: El grafico muestra la media y los percentiles 10, 50 y 90 de la distribucién de la inversién publica por habitante, expresada en porcentaje del
PIB per capita nacional y ajustada por paridad de poder adquisitivo, de los gobiernos regionales y locales de un grupo de paises para los que se
cuenta con informacién. Los datos corresponden a 2022, ultimo afio disponible para todos los paises, exceptuando Bolivia, para el que se usaron

datos de 2018.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de FMI (2024b, 2024d) y fuentes nacionales (véase la lista detallada en el cuadro A.4.1 en el apéndice

disponible en la edicion del RED en linea).

Otras variables que se asocian con la distribucién
de lainversion publica subnacional son la riqueza
de los territorios y las brechas de infraestructura. El
gréafico 4.5 muestra que la inversién por habitante
se asocia positivamente con el PIB per cépita en
los gobiernos locales de Brasil y Colombia (panel A)

118.
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y con el porcentaje de hogares sin acceso a la red
de alcantarillado en los gobiernos locales de Brasil,
Colombiay México, pero no asi en los de Guatema-
la (panel B).
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La correlacion positiva con el nivel de ingreso local
podria responder a diversas razones, como una ma-
yor capacidad fiscal de los municipios mas ricos, la
posibilidad de ejecutar proyectos de infraestructura
de mayor envergadura o una mayor eficiencia en la
atraccion de financiamiento. Asimismo, la asociaciéon
positiva entre la inversion publica y el porcentaje de
poblacién sin acceso a alcantarillado es compatible
con la idea de que la inversion local estéa dirigida

a cerrar brechas de infraestructura bésica. Los

Grafico 4.5

gobiernos locales con mayores déficits en servi-
cios esenciales, como el acceso al alcantarillado,
parecen recibir o destinar mayores recursos para
resolver estas necesidades. En conjunto, esta evi-
dencia sugiere que los niveles de inversion local por
habitante podrian estar influenciados tanto por la
capacidad econdmica como por la magnitud de las
carencias, reflejando un posible enfoque hacia el de-
sarrollo econdmico y la reduccién de desigualdades.

Correlacion de la inversion publica con el PIB per capita y el acceso a alcantarillado

en los gobiernos locales
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Inversion por habitante
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Nota: La variable de inversién por habitante estd expresada en porcentaje del PIB per capita nacional y ajustada por paridad de poder adquisitivo. La
correlacion de la inversién publica por habitante con el PBI per capita en el panel Ay el porcentaje de hogares sin acceso a lared de alcantarillado en el panel
B estan representados en escala logaritmica. Cada punto representa un conjunto de gobiernos locales agrupados de acuerdo a la metodologia propuesta
por Cattaneo et al. (2024).

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de FMI (2024b, 2024d) y fuentes nacionales (véase la lista detallada en el cuadro A.4.1 en el apéndice
disponible en la edicion del RED en linea).
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Eficiencia de la inversion publica subnacional:
determinantes institucionales y mecanismos de mejora

Uno de los aspectos mas criticos para maximizar el
impacto de la inversion publica es la eficiencia con la
que se gestionan las diferentes etapas del ciclo de los
proyectos. Sin embargo, medir esta eficiencia resulta
complejo, y la mayoria de los estudios disponibles

se concentran en el nivel nacional. En los apartados
siguientes, primero se examina la eficiencia de la

inversion publica subnacional en paises de América
Latinay el Caribe, utilizando las medidas actualmente
disponibles. Posteriormente, se analizan los principa-
les aspectos de los arreglos institucionales que rigen
el ciclo de los proyectos de inversiéon publica sub-
nacional, destacando fortalezas y debilidades para
identificar oportunidades de mejora.

Eficiencia de la inversiéon subnacional en América Latina y el Caribe

La eficiencia de la inversion publica esta estrecha-
mente vinculada a la calidad de las instituciones

que gestionan su ciclo, desde la planificacion hasta
laimplementacion. Diversos indices han intentado
medir esta eficiencia, enfatizando distintos aspectos
de los marcos institucionales. Uno de los primeros fue
el indice de gestion de la inversién publica (PIMI, por
sus siglas en inglés), elaborado por Dabla-Norris et al.
(2012). Este indice evalud la eficacia de los procesos
de gestiéon en 71 economias en desarrollo, documen-
tando importantes diferencias entre paises. En Amé-
rica Latinay el Caribe, destacaron Brasil (segundo
lugar en la clasificacion general), Colombia (tercero),
Peru (sexto) y Bolivia (séptimo)®.

Mas recientemente, Armendariz y Contreras (2016)
aplicaron el PIMI a 16 paises de la regioén, llegando

a conclusiones similares sobre las disparidades en
eficiencia. Bolivia, Chile, Pert y Republica Dominicana
se ubicaron como los paises con mejores resultados.
Sin embargo, al igual que en el estudio original, este
analisis se limité al &mbito nacional, dejando fuera
una evaluacién de la gestion subnacional.

El Gnico estudio que aplica el PIMI a nivel subnacional
es Aguilar et al. (2020), que examina gobiernos regio-
nales en Argentina y México. Este trabajo concluye

que la gestion de la inversion subnacional es inefi-
ciente en todas las etapas del ciclo de los proyectos,
con debilidades particularmente marcadas en pla-
nificacion, evaluacién y auditoria. Ademas, muestra
una alta variabilidad en la eficiencia entre unidades
subnacionales de un mismo pais. Entre los principales
factores que explican esta ineficiencia se encuentran
la falta de coordinacion intergubernamental y las ca-
pacidades limitadas de los gobiernos subnacionales.

En resumen, aunque se han realizado avances impor-
tantes para medir la eficiencia de la inversién publi-
ca, sigue siendo un desafio contar con indicadores
consistentes y de cobertura amplia, especialmente a
nivel subnacional.

Otra manera de medir la eficiencia de la inversién
publica subnacional es evaluar el desempefio efectivo
de los proyectos implementados. Esto tiene la ventaja
de enfocarse en el impacto de la inversion, en lugar
de medir caracteristicas de los procesos que llevan

a estos resultados®. Una fuente (til para esto son las
evaluaciones realizadas por el Grupo de Evaluacion
Independiente del Banco Mundial, que analiza los
resultados de los proyectos financiados por esta
institucién. Cada proyecto es calificado en una escala

5 Los otros paises de la regién incluidos en el estudio son Barbados, Belice, El Salvador, Haiti, Jamaicay Trinidad y Tobago, todos ubicados por debajo

del promedio en la clasificacion de eficiencia de la inversion publica.

6 Entre las desventajas, estan la posible falta de representatividad de los proyectos para los que se cuenta con esta mediday el hecho de que enfocarse
en el desempeno efectivo de las inversiones puede no ser suficientemente informativo de las causas de esos resultados.
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cualitativa de seis categorias, desde “altamente insa-
tisfactorio” hasta “altamente satisfactorio™’.

Segun esta medida, la calidad de la inversion publica
subnacional en América Latinay el Caribe es menor
que la de proyectos ejecutados por los gobiernos
centrales. El grafico 4.6 muestra que, al controlar por
las caracteristicas de los proyectos, las calificacio-
nes mas bajas se dan en los subnacionales. Estos
tienden a obtener peores resultados que los nacio-
nales en los paises con al menos 20 proyectos eva-
luados, aunque las diferencias solo son significativas

Grafico 4.6

en Brasil y Peru. Dos excepciones son Argentina,
donde los proyectos subnacionales muestran un
desempefio ligeramente superior, y Nicaragua, don-
de no se observan divergencias.

Los proyectos subnacionales estan
peor planificados, presentan menor
alineacidn estratégica y estudios
de viabilidad mas débiles

Eficiencia relativa de los proyectos ejecutados por gobiernos subnacionales

([ J
o
-2 -1
@ Pert Colombia
@ Nicaragua @ Brasil
® México @ Argentina
Haiti ® América Latinay el Caribe

Nota: El grafico presenta los coeficientes (con intervalos de confianza al 90 %) de una variable binaria que indica si un proyecto fue ejecutado por un gobierno
subnacional (valor 1) o por el gobierno central (valor 0). Los coeficientes se obtienen mediante regresiones de minimos cuadrados ordinarios, tanto para la
muestra completa de paises de América Latinay el Caribe como para aquellos paises individualmente que cuentan con al menos 20 proyectos evaluados. La
cantidad de proyectos por pais varia entre 24 (Nicaragua) y 84 (Brasil). El analisis se restringe a proyectos de infraestructura fisica y social para el desarrollo
econdmico, con un total de 431 proyectos en la region, incluyendo 173 ejecutados por gobiernos subnacionales. Aunque la base de datos no identifica
directamente el nivel de gobierno que ejecuta los proyectos, esta informacién se derivo de sus descripciones. La variable dependiente mide el desempefio de
los proyectos en una escala de 1 a 6, donde 1 corresponde a “altamente insatisfactorio” y 6 a “altamente satisfactorio”. En todas las regresiones se controla por
el volumen de los proyectos y el tipo de acuerdo juridico asociado. En el andlisis para todos los paises, también se incluyen variables binarias para cada pais.

Fuente: Elaboracion propia con datos de Banco Mundial (2023).

7 Esta calificacion surge de evaluar aspectos como la relevancia del disefio y los objetivos de los proyectos, los resultados obtenidos en relacién con
los objetivos planteados y la eficiencia en el uso de los recursos para el logro de estos objetivos.
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Posibles explicaciones de estas brechas son que
los proyectos subnacionales estan peor planifica-
dos, presentan una menor alineaciéon estratégicay
sus estudios de viabilidad son mas débiles. Esto se
observa al incorporar la calificacion del proyecto
en su etapa de disefio, medida que evalla la pro-
babilidad de que logre los resultados de desarrollo

planificados. Al controlar por esta calificacion, la
brecha de eficiencia entre niveles de gobierno se re-
duce, aunque no desaparece, lo que sugiere que los
problemas de planificacion en los proyectos subna-
cionales son un factor clave que afecta su eficiencia
desde el inicio del ciclo de inversién publica.

Arreglos institucionales y gestion del ciclo de inversiéon subnacional

La eficiencia de la inversion publica descentralizada
esté influida por tres factores clave: 1) la autonomia de
los gobiernos subnacionales para ejecutar el gasto de
inversion; 2) la efectividad de la coordinacion intergu-
bernamental, y 3) las capacidades de los gobiernos
subnacionales para gestionar recursos y proyectos.
Este apartado analiza estos aspectos a partir de los
arreglos institucionales que regulan la inversion publi-
ca subnacional en siete paises de la region: Argenti-
na, Brasil, Chile, Colombia, México, Pert y Republica
Dominicana. El andlisis se nutre de estudios como el
de Capelloy Caullo (2024) comisionado especialmen-
te para este reporte.

Diferentes grados de autonomia subnacional

Existen grandes diferencias en el grado de autonomia
con el que los gobiernos subnacionales gestionan la
inversién publica (panel A del cuadro 4.1). La autono-
mia tiende a ser alta en paises federales, donde los
gobiernos subnacionales ejecutan la mayor parte

de la inversion publica. En Argentina, las provincias
pueden crear sus propios sistemas de inversién pu-
blica, lo que les permite planificar, evaluary coordinar
proyectos de manera independiente.

En Brasil, los estados cuentan con amplia autonomia
para planificar y ejecutar sus inversiones, las cuales
se articulan a través de diversas instituciones. Por
ejemplo, en Sao Paulo, la Secretaria de Economiay
Planificacion define prioridades estratégicas median-
te el plan plurianual, asigna recursos y supervisa la
ejecucioén de proyectos. No obstante, esta autono-
mia se ve condicionada cuando las inversiones son
financiadas con fondos federales, ya que los estados
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deben alinear sus proyectos con prioridades naciona-
les, cumplir con requisitos especificos y someterse a
mecanismos de supervision del gobierno central.

La autonomia tiende a ser alta en
paises federales, donde los gobiernos
subnacionales ejecutan la mayor parte
de la inversion publica

En México, los gobiernos estatales y municipales son
responsables de la formulacion, evaluacién, ejecucion
y operacion de proyectos de inversion. En los estados,
la Secretaria de Finanzas coordina la cartera de pro-
yectos y su seguimiento. Sin embargo, su autonomia
esta limitada por su escasa independencia financiera.
La mayoria de las entidades federativas depende de
recursos federales para ejecutar obras de infraestruc-
tura, con excepciones como Ciudad de México y algu-
nos estados. Las transferencias de fondos restringen
la autonomia al estar vinculadas a fines especificos,
como el financiamiento exclusivo de infraestructu-

ra basica para poblaciones en pobreza extrema, o
requerir acuerdos puntuales, como los convenios,
cuya financiacion es menos permanente y responde a
objetivos federales y demandas especificas.

En los paises con sistemas unitarios, la inversién
publica estd mas centralizada, con menor partici-
pacion subnacional en la toma de decisiones. En
Chile y Republica Dominicana, esta influencia se
limita principalmente a proyectos pequefiosy al
mantenimiento de obras del nivel central. En Chile,
las iniciativas regionales y municipales son evalua-
dasy supervisadas por las Secretarias Regionales
Ministeriales; sin embargo, la inversién publica local
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es casi inexistente. En Republica Dominicana, los
municipios suelen contar con areas de planificacion,
como en Santo Domingo, donde la Oficina Municipal
de Planificacion y Programacion gestiona planes
municipales y proyectos locales. En ambos paises,

Cuadro 4.1

el rol subnacional esté restringido por su escasa
autonomia financiera, derivada de una baja capaci-
dad de recaudaciéon y restricciones en el acceso al

financiamiento.

Caracteristicas de la organizacion de la inversion publica subnacional en paises seleccionados

Dimensién/Pais  Argentina Brasil Chile Colombia México Peru Republica
Dominicana
Panel A. Autonomia subnacional
Organorectordela Direccion Varias Ministeriode  Departamento Secretaria Direccion Direccion
inversion publicaa Nacionalde instituciones Desarrollo Nacional de de Hacienda Generalde Nacionalde
nivel nacional Inversion Social y Familia Planeacion y Crédito Inversién Inversién
Publica (DNIP) (MDSF) (DNP) Publico Publica Publica (DNIP)
(SHCP) (DGIP)
Organorectordela Direcciones  Varias Secretaria Secretariade  Secretariasde No Oficinas
inversion publicaa provinciales instituciones Regional Planeacion Finanzas* municipales de
nivel subnacional  deinversién Ministerial planificaciony
publica* de Desarrollo programacion®
Social y Familia
Autonomia Alta Alta Baja Media Media Media Baja
subnacional
Panel B. Coordinacion intergubernamental
Mecanismos Si Si Si Si Si Si Si
formales parala
articulacién de la
inversion publica
Transferencias Si Si Si Si Si Si Si
con asignacion
especifica
Plan de inversién No Plan No Vision Plan Nacional Plan Estrategia
publica centralizado Plurianual Colombia 2050 de Desarrollo Estratégico  Nacional de
alargo plazo 2024-2027 2019-2024 de Desarrollo Desarrollo 2030
Nacional al
2050
Panel C. Fortalecimiento de capacidades subnacionales
Capacitacion No Si Si Si No Si Si
a gobiernos
subnacionales
Programas No No Si Si No Si Si

nacionales para

fortalecer la gestion

delainversion

publica subnacional

Nota: El asterisco (*) indica que puede variar entre unidades subnacionales.

Fuente: Elaboracion propia con base en Capelloy Caullo (2024).
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Peru presenta un panorama diferente. Desde 2007,
los gobiernos subnacionales gestionan una parte
significativa del gasto de inversion publica y tienen
mayor autonomia para disefar, evaluar y ejecutar
proyectos en el marco del Sistema Nacional de In-
version Publica (SNIP). Con la implementacion de la
plataforma Invierte.pe en 2016, se ha buscado orien-
tar mejor la inversién hacia el cierre de las brechas
sociales, alejandose del enfoque en la rentabilidad
social que caracterizaba al SNIP anterior. Aunque los
gobiernos subnacionales conservan autonomia para
gestionar los proyectos y los presupuestos asigna-
dos, su capacidad de decision esté limitada por las
politicas y lineamientos nacionales, lo que reduce
su flexibilidad para atender necesidades locales

de forma completamente independiente (Alcazary
Jaramillo, 2022).

En Colombia, los departamentos y municipios gozan
de cierta autonomia para gestionar la inversion
publica, especialmente desde la descentralizacion de
los afios noventa. Sin embargo, esta autonomia esta
condicionada por las metodologias y lineamientos
establecidos a nivel nacional, asi como por la depen-
dencia de los recursos transferidos desde el gobierno
central, especialmente en los municipios mas pe-
quenos. Un ejemplo de esto es el Sistema General de
Participaciones, que asigna recursos nacionales a los
gobiernos subnacionales, pero impone cuotas mini-
mas de gasto en sectores sociales, como educacién,
salud y saneamiento, limitando su capacidad para
decidir en qué sectores priorizar la inversién (Alcazar
y Jaramillo, 2022).

En resumen, la autonomia subnacional en la inver-
sién publica varia considerablemente entre paises,
dependiendo del contexto institucional y normativo.
Los casos analizados muestran una tensién recurren-
te entre la capacidad de los niveles subnacionales
para definir proyectos de inversion y la necesidad de
alinearse con criterios y prioridades nacionales. Esta
tensién esta regulada por factores como la dependen-
cia financiera de las transferencias nacionales y los
lineamientos centrales que limitan la flexibilidad para
responder a las necesidades locales.

Mecanismos para la coordinacion
intergubernamental de la inversion publica

La coordinacién intergubernamental es clave para
alinear esfuerzos entre niveles de gobierno y maxi-
mizar el impacto del gasto de inversion, evitando
fragmentacién, ineficiencias y duplicaciones que
comprometan la eficacia de la inversion publica. Este
desafio es especialmente critico en paises donde los
gobiernos subnacionales tienen mayor autonomia,
pero también se presenta en contextos mas centrali-
zados. Para enfrentarlo, los paises han implementado
diversos mecanismos formales de coordinacién,
como transferencias con destinos especificos, mar-
cos institucionales para la articulacién de la inversion
publicay planes nacionales de infraestructura a largo
plazo, que proporcionan lineamientos estratégicos
para integrar prioridades locales y nacionales (panel B
del cuadro 4.1).

En Argentina, el SNIP establece mecanismos de
coordinacién para promover la integracion de los
sistemas provinciales en un marco nacional. La
Direccion Nacional de Inversion Publica (DNIP), como
érgano rector, fomenta esta integraciéon mediante
apoyo técnico, acuerdos especificos y la invitacion a
las provincias y al Gobierno de la Ciudad de Buenos
Aires para adherirse al SNIP e implementar sistemas
compatibles en sus jurisdicciones®. Ademas, cuenta
con un area dedicada a gestionar la relacién con las
provincias, buscando unificar la planificacién de la
inversion publica en todo el pais. A pesar de estos
esfuerzos, muchas jurisdicciones subnacionales no
se han adherido al sistema nacional y mantienen sus
propios planes de inversién y bancos de proyectos.

En Brasil, uno de los paises con la ejecucion mas
descentralizada de la inversién publica en la region, la
coordinacion entre niveles de gobierno enfrenta desa-
fios significativos derivados de la fragmentacion del
sistema. El gobierno federal desempefia un rol clave
através de transferencias discrecionales, como las
subvenciones o convenios, que financian proyectos
individuales en colaboracion con los estados y muni-
cipios. Estas subvenciones son gestionadas principal-
mente por la Caixa Econdmica Federal y se formalizan

8 Segun datos oficiales, 17 provincias han incorporado iniciativas al Banco de Proyectos de Inversion Publica, que forma parte del SNIP. Ademas, 230
municipios y comunas han adoptado sistemas provinciales de inversion publica (DNIP, 2018).
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mediante acuerdos entre los ministerios y los gobier-
nos subnacionales. Sin embargo, la fragmentacion de
estas transferencias y la limitada capacidad técnica
local han reducido su efectividad, generando sobre-
carga administrativa al involucrar a los ministerios en
la gestion de numerosos proyectos pequeios, priori-
zando el cumplimiento normativo sobre la eficiencia
y los resultados®. Ademas, la ausencia de directrices
centrales para la seleccién y evaluacion de proyectos
conduce a inversiones de baja calidad, sobrecostos

y retrasos. Para abordar estos problemas, Brasil ha
iniciado reformas orientadas a centralizar la seleccién
de proyectos, crear un plan nacional de inversiéon a
largo plazo y establecer un banco nacional de proyec-
tos (FMI, 2018).

En México, la coordinacion de la inversién publica
entre niveles de gobierno enfrenta importantes
desafios, a pesar de contar con un marco formal que
regula las relaciones fiscales, como la Ley de Coor-
dinacion Fiscal. Esta ley establece las reglas para la
distribucién de las transferencias federales hacia los
gobiernos subnacionales, incluidas aquellas destina-
das a financiar la inversién en sectores especificos y
los convenios negociados caso por caso. Sin embar-
go, aunque este marco proporciona lineamientos
generales, no se traduce en mecanismos efectivos
para la planificacion y articulacion estratégica de la
inversion publica. Las transferencias etiquetadas y los
convenios suelen retrasarse por procesos complejos,
como la aprobacién de proyectos por la SHCP, lo que
deja a los gobiernos locales con menos de la mitad
del afio para ejecutar sus proyectos. Ademas, no exis-
ten instrumentos formales que permitan coordinar
los planes de inversion entre el gobierno federal y los
subnacionales, lo que genera duplicacion de esfuer-
zos e ineficiencias (Curristine et al., 2019).

La coordinacién entre niveles de gobierno también
presenta desafios en paises con un nivel intermedio
de descentralizacién de la inversion publica. En Peru
y Colombia, iniciativas como los Pactos Territoriales

y los Consejos de Coordinaciéon Intergubernamental
han buscado fortalecer ese tipo de colaboracién, pero
su implementacién ha sido desigual. Las transferen-
cias de recursos nacionales también intentan alinear

los proyectos subnacionales con las prioridades
nacionales. En Colombia, parte de los recursos del
Sistema General de Participaciones deben destinarse
a sectores prioritarios, como agua potable y sanea-
miento, mientras que, en Pery, fondos concursables,
como el Fondo Invierte para el Desarrollo Territorial,
cofinancian proyectos orientados a reducir las bre-
chas de infraestructura.

En paises con una inversion publica méas centralizada,
como Chile, los Consejos Regionales desempefian un
papel clave al aprobar y supervisar planesy pro-
gramas de desarrollo regional, asegurando que las
decisiones de inversion reflejen tanto las prioridades
locales como los objetivos nacionales. Ademas, el
Fondo Nacional de Desarrollo Regional actiia como
un mecanismo esencial para canalizar recursos del
gobierno central hacia proyectos regionales, promo-
viendo la coordinacién entre niveles de gobiernoy
mejorando la efectividad del gasto publico.

En paises con una inversion publica
mas centralizada, como Chile,

los Consejos Regionales desempeian
un papel clave al aprobar y supervisar
planes y programas de desarrollo
regional

Por altimo, un elemento que favorece la coordinacion
intergubernamental es la existencia de un marco
comun para la planificacién, ejecucion y supervi-
sion de las inversiones publicas. De los siete paises
analizados, cinco cuentan con planes nacionales

de infraestructura a largo plazo que guian la inver-
sién en sectores clave y promueven la colaboracién
entre niveles de gobierno. En contraste, paises como
Argentinay Chile no poseen planes de este tipo. En
el primero, la planificacién se limita a un horizonte de
tres afios, mientras que en el segundo esta descen-
tralizada en distintos ministerios, reflejando enfoques
mas fragmentados frente a las estrategias integrales
observadas en los otros paises.

9 Un ejemplo de esta fragmentacion es el Ministerio de Salud, que actualmente gestiona méas de 38.000 proyectos pequefios en estados y municipios.
Esta situacion limita la capacidad de los ministerios para centrarse en programas estratégicos o iniciativas de mayor escala (FMI, 2018).
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Capacidades institucionales para la gestion
de la inversién publica subnacional

Una manifestacién de las bajas capacidades que
tienen los gobiernos subnacionales para gestionar
lainversion es la dificultad para ejecutar el gasto

presupuestado, como se muestra en el grafico 4.7'°.

En todos los paises incluidos en la muestra, se
observa una amplia variacién en el porcentaje de

Grafico 4.7

inversion ejecutada durante el afo presupuestado.
Casos como Chile y El Salvador destacan por su
bajo desempeio, ya que la mitad de los gobiernos
locales apenas logra ejecutar alrededor del 40 % de
lo planeado. Ademas, en paises que cuentan con
datos para niveles locales y regionales, se eviden-
cia una mayor heterogeneidad en la ejecuciéon
presupuestaria a nivel local en comparacién con el
nivel regional.

Porcentaje de ejecucién del gasto de inversién publica presupuestado
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Nota: El grafico muestra el porcentaje de ejecucion del gasto en inversion publica presupuestado, en distintos paises de América Latina y el Caribe.
Los datos estan desagregados, de manera que cada punto representa diferentes percentiles (P10, P50, P90) y el valor medio del porcentaje para los
niveles de gobierno regional y local, representados con puntos de diferentes colores. Se utilizan datos de 2022 para todos los paises.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de fuentes nacionales (véase la lista detallada en el cuadro A.4.1 en el apéndice disponible en la edicion del

RED en linea).

10 La baja capacidad de planificaciony ejecucién de la inversidn se hizo evidente en el caso de los paises andinos, como Bolivia y Pert, con el incremento
de los fondos para inversién obtenidos de la explotacion de los recursos naturales (Frank, 2013).
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Otra manifestacién de la debilidad en las capaci-
dades subnacionales es la menor calidad técnica

de las propuestas de inversion presentadas por los
gobiernos regionales y locales, muchas de las cuales
no cumplen con los estandares minimos requeridos.
En Perd, una evaluacion de las declaratorias de viabi-
lidad de proyectos revela deficiencias significativas
en su formulacién, particularmente en la calidad de
la informacion técnica presentada. Estos resultados
destacan la necesidad de fortalecer las capacidades
técnicas de los gobiernos subnacionales, especial-
mente en la elaboracién de estudios previosy la
presentaciéon de informacién relevante, para mejorar
la viabilidad y calidad de sus proyectos de inversion
(MEF de Perq, 2021).

Frente a esta situacion, los paises cuentan con diver-
sas iniciativas tendientes a fortalecer las capacidades
de los gobiernos subnacionales (panel C del cua-

dro 4.1). Una primera linea de accion es la capacita-
cién continua del personal, que busca dotar a los fun-
cionarios encargados de la gestion de proyectos de
inversioén publica con las habilidades y conocimientos
necesarios. En la mayoria de los paises analizados,
los gobiernos nacionales ofrecen programas de capa-
citacion para funcionarios subnacionales, aunque con
diferencias en coberturay enfoque. En Brasil, Chile,
Colombia, Pert y Republica Dominicana, los organis-
mos nacionales brindan capacitacién regularmente
en la formulacién y evaluacion de proyectos, utilizan-
do plataformas virtuales y diversas modalidades. Por
el contrario, en Argentina, las capacitaciones estan
dirigidas exclusivamente a funcionarios nacionales,
mientras que, en México, el programa del Centro de
Estudios para la Preparacién y Evaluacién Socioe-
condémica de Proyectos de la SHCP no ha mostrado
actividad reciente.

Otra linea de accién es la asistencia técnicay el ase-
soramiento continuo a los gobiernos subnacionales.
Este apoyo incluye la identificacién de proyectos, la
preparacién de estudios de viabilidad y la gestién

y supervision de su ejecucion. Tanto instituciones
nacionales como organismos internacionales juegan
un papel clave en la provision de este soporte, pro-
moviendo la adopcién de mejores practicas a nivel

11 Extraido de Subjefatura de Comunicaciones e Imagen Institucional (2024).
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local. El recuadro 4.1 destaca diversas iniciativas de
CAF — banco de desarrollo de América Latinay el
Caribe — para mejorar la calidad de la inversién en
infraestructura vial, desde la seleccién de proyectos
y el apoyo técnico en la planificacién y ejecucién
hasta la promocion de préacticas sostenibles.

Algunos paises cuentan con programas nacionales
destinados a fortalecer la gestién de la inversiéon pu-
blica subnacional. Chile ha desarrollado un Sistema
de Mejora Continua, que promueve la excelencia en
la gestién regional, mientras que Colombia ha adop-
tado un Esquema Asociativo para generar sinergias
entre entidades territoriales. Peru destaca con su
programa Ejecuthon, que ofrece asistencia técnica
focalizada para mejorar la ejecucion de inversiones
prioritarias. En Republica Dominicana, el Ministe-
rio de Economia apoya la creacion de estructuras
participativas y planes de desarrollo municipales 'y
regionales.

Peru lanzé en 2023 el programa
Con Punche Gerentes para mejorar
los niveles de ejecucioén del gasto
de inversién en los gobiernos
regionales y locales

En esta misma linea, Peru lanz6 en 2023 el programa
Con Punche Gerentes para mejorar los niveles de
ejecucion del gasto de inversion en los gobiernos
regionales y locales. Con el objetivo de profesionalizar
la gestiodn, la iniciativa contempla la contratacién de
gerentes especializados en el ciclo de inversiény su
asignacion a gobiernos regionales y locales con alto
presupuesto de inversion. Estos gerentes tienen la
responsabilidad de alcanzar metas especificas vin-
culadas a la ejecucion de proyectos para mantenerse
en el cargo. El programa refuerza la meritocraciay
establece un mecanismo de evaluacion gestionado
por la autoridad nacional del servicio civil, con el fin
de asegurar un mayor dinamismo en la ejecucién del
gasto publico y contribuir a la reactivacién econémica
a nivel regional y local'.
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Recuadro 4.1
Acciones de CAF para potenciar la calidad de la inversiéon en infraestructura vial

La calidad de la inversién en infraestructura vial depende de una adecuada selecciéon de proyectos, clave para
maximizar beneficios sociales y econdmicos. CAF ha desarrollado un indice que prioriza proyectos viales segin
su impacto en la reduccién de la pobreza, la integracion regional y su capacidad de adaptacién a las innovacio-
nes tecnoldgicas. Este indice, al ser aplicado por los gobiernos subnacionales, puede contribuir a fortalecer sus
capacidades para priorizar inversiones estratégicas que respondan a las necesidades locales.

Ademas, la planificacién y ejecucion eficientes son cruciales para minimizar pérdidas asociadas a retrasos o impre-
vistos. CAF ha implementado el Programa de Preinversién para la Infraestructura de Integracién Regional, que apo-
ya la planificacién y gestion de la infraestructura vial, con asistencia técnica y casi USD 10 millones en cooperacion,
y ayuda a los paises a fortalecer sus capacidades para gestionar proyectos de infraestructura de mayor calidad.

En cuanto a la dimensiéon ambiental, CAF ha adoptado un enfoque proactivo al promover practicas sostenibles en
la construccién y mantenimiento de la infraestructura vial. Esto incluye la publicacién de la Guia de Buenas Préac-
ticas para la Adaptacion de las Carreteras al Climay el desarrollo de un indice de calidad de la infraestructura vial
para medir su contribucion al desarrollo sostenible. Estas acciones no solo buscan reducir los impactos ambienta-
les, sino también generar capacidades en los paises para implementar tecnologias mas eficientes y sostenibles.

Fuente: Maris (2023).

Accién CAF.
Escanea el QR para ver el impacto
de CAF en infraestructura vial.

Financiamiento de la inversiony
endeudamiento subnacional

De manera simplificada, los gobiernos subnacionales
cuentan con tres fuentes principales de financiamiento
para la inversion publica: transferencias especificas de
gobiernos de nivel superior, recursos propios y endeu-
damiento'. Las transferencias suelen ser la principal
fuente, dado que los recursos propios son limitados'.
Por su parte, el endeudamiento permite movilizar
recursos adicionales para financiar infraestructura

necesaria, aunque esta sujeto a regulaciones disena-
das para garantizar la sostenibilidad fiscal.

El financiamiento mediante endeudamiento ofre-

ce dos ventajas clave. Primero, permite acceder a
grandes sumas de capital necesarias para proyectos
de infraestructura que, de otro modo, serian inalcan-
zables para los gobiernos subnacionales. Segundo,

12 En el capitulo 5 se analizan con detalle los instrumentos de los que disponen los gobiernos subnacionales para obtener recursos propios.

13 Por ejemplo, solamente el 5 % de la inversion publica local en Peru se financia con recursos recaudados por las propias municipalidades (Jiménez et al., 2020).
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distribuye el costo de dichas obras a lo largo de su
vida util, permitiendo que las generaciones futuras,
también beneficiarias, contribuyan a su financia-
miento. Sin embargo, un uso irresponsable de la
deuda puede llevar a la insolvencia fiscal, lo que tiene

repercusiones tanto para los gobiernos subnacio-
nales como para la estabilidad macroeconémica del
pais. Por ello, es crucial contar con un marco institu-
cional robusto que fomente el endeudamiento res-
ponsable y mantenga la deuda en niveles sostenibles.

Transferencias de capital como fuente de financiamiento de la inversion

Las transferencias desde el gobierno central repre-
sentan una fuente esencial de financiamiento para
los gobiernos subnacionales en América Latinay el
Caribe, como muestra el capitulo 5. Algunas estan es-
pecificamente destinadas a gastos de capital, ya sea a
través de ingresos provenientes de regalias, canones
e impuestos sobre hidrocarburos, sea mediante fon-
dos especificos disefiados para financiar proyectos
de inversion. Estos recursos permiten a los gobiernos
subnacionales impulsar el desarrollo local y cerrar
brechas en infraestructura.

El grafico 4.8 muestra la distribucion de las trans-
ferencias de capital netas como porcentaje de la
inversion publica en los gobiernos subnacionales de
un grupo de paises. Estas transferencias excluyen los
montos enviados a otros entes publicos o al sector
privado bajo el mismo concepto. Este enfoque es
particularmente relevante para los gobiernos regiona-
les, ya que, aunque reciben transferencias de capital
del gobierno nacional, también destinan recursos al
financiamiento del gasto de capital de los gobiernos
locales en su jurisdiccion.

En el caso de los gobiernos regionales (panel A del
grafico), laimportancia de las transferencias de
capital como fuente de financiamiento de la inversién
varia significativamente entre paises. En Argentinay
Brasil, la mayoria de los gobiernos regionales no logra
cubrir la totalidad de su inversiéon publica con trans-
ferencias de capital netas y, en muchos casos, estas
incluso son negativas, ya que envian mas recursos de
los que reciben. México se encuentra en una posicion
intermedia, con mas de la mitad de los gobiernos
regionales financiando completamente su inversion
publica con transferencias de capital.

A nivel local (panel B del gréafico), las transferencias
netas son siempre positivas, pero su relevancia como
fuente de financiamiento del gasto de inversién varia
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ampliamente entre paises. En Brasil, la mayoria de
los municipios recibe transferencias de capital que
no alcanzan para cubrir |la totalidad de su gasto de
inversion; en cambio, en Colombia, Guatemalay
Honduras, la mayoria de los gobiernos locales recibe
transferencias que lo exceden. Chile y Pert ocupan
una posicion intermedia: alrededor de la mitad de los
gobiernos locales recibe transferencias de capital
que son inferiores al monto de su inversion.

Dada la importancia de las transferencias de capital
como fuente principal de financiamiento de la inver-
sién publica subnacional en muchos paises, su disefio
es crucial para garantizar la eficiencia en el uso de es-
tos recursos. Tres aspectos destacan en este sentido:
la condicionalidad, la discrecionalidad y la volatilidad.

Como se discutié en el apartado anterior, la vincu-
lacion de las transferencias de capital a fines espe-
cificos puede ser un mecanismo clave para alinear
prioridades nacionales y locales. Sin embargo, este
condicionamiento puede limitar la autonomia de

los gobiernos subnacionales y, en algunos casos,
afectar la eficiencia de la inversién publica. Cuando
las transferencias estan excesivamente restringidas

o0 acompafadas de procesos administrativos comple-
jos, como en México y Brasil, se generan sobrecostos,
retrasos y una menor capacidad para adaptarse a las
necesidades locales. Encontrar un equilibrio entre ali-
near objetivos nacionales y preservar la flexibilidad de
los gobiernos subnacionales es crucial para mejorar
la calidad y la eficacia de la inversidn publica.

Por otro lado, el caracter discrecional de una pro-
porcidn significativa de estos traspasos, como en el
caso de Argentina, donde el 61 % de las transferen-
cias de capital a los gobiernos regionales entre 2005
y 2023 fueron de ese tipo, puede reducir la capaci-
dad de las jurisdicciones subnacionales para plani-
ficar a largo plazo y promover un uso estratégico de
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los recursos, ademas de abrir la puerta a potenciales
distorsiones por criterios politicos en su asignacion
(Capello et al., 2024). En Brasil, como se mencioné
anteriormente, las transferencias discrecionales,
gestionadas a través de convenios y subvenciones
federales, enfrentan problemas similares, contribu-
yendo a una mayor incertidumbre en la asignaciéon
de recursosy a limitaciones para la eficiencia en la
inversion publica.

Por ultimo, la falta de estabilidad en las transferen-
cias dificulta la planificacién y ejecucion de proyec-
tos de inversion, especialmente cuando no es posi-
ble anticipar las variaciones en los montos recibidos.
Esta incertidumbre puede surgir incluso cuando las

Grafico 4.8

transferencias se rigen por reglas preestablecidas si
los fondos provienen de fuentes con fluctuaciones
significativas, como los ingresos relacionados con
recursos naturales o ciclos econdmicos. Jiménez

et al. (2020) muestran que la volatilidad de las
transferencias provenientes de recursos naturales
en Peru es una de las principales causas de la alta
variabilidad de la inversién publica local en ese pais.
Aunque no estan diseflados exclusivamente para in-
versién publica, mecanismos de estabilizacién como
el Fondo de Ahorro y Estabilizacion en Colombia

y el Fondo de Estabilizacién de los Ingresos de las
Entidades Federativas en México pueden contribuir
a mitigar esta volatilidad, favoreciendo una planifica-
cion més estable.

Transferencias de capital (netas) como porcentaje de la inversion publica
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Nota: El grafico muestra la distribucion de las transferencias de capital netas como porcentaje del gasto de inversion publica ejecutado en el mismo periodo
fiscal. La informacion corresponde al afio 2022, excepto en Bolivia donde se refiere al afio 2018. Las transferencias de capital netas se calculan como la
diferencia entre los montos recibidos por este concepto desde el gobierno de nivel superior y los montos enviados, por el mismo concepto, a gobiernos de
nivel inferior, otros entes publicos o al sector privado. La linea punteada negra en cero indica el punto donde las transferencias de capital netas son nulas,
mientras que la linea punteada gris representa un umbral de referencia donde las transferencias superan un valor especifico de la inversion publica.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de fuentes nacionales (véase la lista detallada en el cuadro A.4.1 en el apéndice disponible en la edicién del

RED en linea).
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Caracteristicas y regulacion del endeudamiento subnacional

El endeudamiento es una herramienta fundamental
para financiar proyectos de inversién publica que
requieren elevados recursos iniciales. Sin embargo, su
uso estaregulado en la mayoria de los paises con el fin
de mitigar riesgos fiscales y garantizar la sostenibili-
dad financiera. En este contexto, antes de describir las
principales caracteristicas del endeudamiento de los
gobiernos subnacionales en la regién, se presentan
los aspectos mas relevantes de dichas regulaciones.

El control del endeudamiento ha sido una de las prin-
cipales motivaciones para el disefio de reglas fiscales
subnacionales en la region. Estas reglas surgieron
inicialmente como respuesta a episodios de sobreen-
deudamiento en el contexto de la descentralizacion de
la recaudacion de ingresos y ejecucion del gasto, que
dejaron a muchos paises con serios riesgos fiscales
en los afios 80 y 90. Colombia fue uno de los primeros
paises en adoptar reglas en este &mbito para el nivel
subnacional en 1997, en respuesta a un endeudamien-
to que superaba el 6 % del PIB. A inicios de los afios
2000, Argentina y Brasil también implementaron sus
propias reglas, al enfrentar una deuda subnacional que
rondaba el 20 % del PIB. Posteriormente, las reglas
evolucionaron para abordar una gama mas amplia de
objetivos, incluyendo la estabilizacién econémicay

la promocioén de la inversion publica (Pérez-Valbuena
etal.,, 2024).

En términos generales, las regulaciones al endeu-
damiento subnacional se basan en controles admi-
nistrativos, como los requisitos de autorizacién,yen
reglas especificas, como limites cuantitativos y con-
diciones sobre la denominacion de la deuda. Estas re-
gulaciones se detallan en el cuadro 4.2. En la mayoria
de los paises, se exige que los gobiernos subnaciona-
les obtengan la aprobacion del gobierno central para
emitir deuda. Con frecuencia, este respaldo incluye la
concesién de una garantia soberana, lo que facilita el
acceso a mejores condiciones de financiamiento. En
contraste, Chile prohibe el endeudamiento subnacio-
nal, salvo en casos excepcionales autorizados explici-
tamente por ley.

Enalgunos paises donde el endeudamiento subnacio-
nal esta permitido, los requisitos de autorizacién pue-
den sertan estrictos que, en la practica, dificultan sig-
nificativamente el acceso al financiamiento. Un caso
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particular es el de Pera, donde los gobiernos subna-
cionales solo pueden acceder a endeudamiento con el
aval del Ministerio de Economiay Finanzas (MEF), una
autorizacion que raravez se concede. Hasta ahora, la
Unica excepcion hasido la Municipalidad Metropolita-
nade Lima.

Otro factor que limita el acceso de los subnacionales
a ciertas formas de financiamiento, incluso en au-
sencia de restricciones legales explicitas, es que los
gobiernos nacionales pueden tener bajos incentivos a
dar garantia a esa deuda. En casos asi, los acreedores
podrian contemplar hacer los préstamos sin esas ga-
rantias. Aunque es una practica aun infrecuente, ins-
tituciones como CAF han comenzado a implementar
este enfoque en la regién, ofreciendo financiamiento
directo a subnacionales basado en la evaluaciéon de
su capacidad crediticia y los ingresos generados

por los propios proyectos. Por ejemplo, en 2024 CAF
avanzo en la estructuracion de operaciones de crédi-
to sin garantia soberana en Colombia, beneficiando a
las ciudades de Santiago de Cali, Cartagena de Indias
y al departamento del Valle del Cauca, por un monto
total de USD 150 millones.

En cuanto a la denominacion de la deuda, la mayoria
de los paises no imponen restricciones sobre la mo-
neda, permitiendo la emisién de deuda externa, sujeto
a las aprobaciones mencionadas previamente. Sin
embargo, México es una excepcion, ya que exige que
la deuda subnacional esté denominada en moneda lo-
caly prohibe expresamente la contratacion de deuda
en el mercado de crédito internacional, lo que mitiga
los riesgos cambiarios.

Con respecto a los instrumentos, en algunos paises,
como Argentina, Colombia, México y Republica Domi-
nicana, se permite a los gobiernos subnacionales emi-
tir bonos en los mercados de capitales. En el caso de
México, esta posibilidad esta condicionada a que los
bonos estén denominados en moneda local. En Peru,
aunque no se permite la emision de bonos subnacio-
nales como norma general, el MEF autoriz6 excepcio-
nalmente a la Municipalidad Metropolitana de Lima

la emision de un bono en el mercado internacional en
2023. El bono, cuyo producto sera destinado a finan-
ciar proyectos de inversién publica, esta denominado
en moneda local, lo que reduce el riesgo cambiario.
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Cuadro 4.2

Regulaciones al endeudamiento de los gobiernos subnacionales

Pais Autorizacion Restriccion Accesoa Siempre Destinosde los Limites al Sistema Sanciones por
previa moneda mercados requiere fondos endeudamiento de alerta incumplimiento
de garantia
capitales soberana
Argentina® MEF No Si No Inversion Servicio deuda < 15 % No Prohibicién de
de ICN nueva deuda
Bolivia MEF, MPD, No No No Inversion Saldo deuda <200 % de Readecuacion
Asamblea especificado IC afio anterior financiera
Legislativa Servicio deuda < 20 % de
IC afio anterior
Brasil SH, Senado No No No Inversion Saldo deuda <200 % No Prohibicion nueva
federal (120 %) de ICN en deuday ajuste
estados (municipios) fiscal.
Servicio deuda < 11,5 % Suspension de
(15 %) de ICN en estados transferencias
(municipios) voluntarias
Nueva deuda < 16 %
(7 %) de ICN en estados
(municipios)
Chile® MH - - - - Prohibido, salvo - -
excepciones por ley.
Colombia MHCP (salvo No Si No Inversion, Saldo deuda < 100 % Si Prohibicién de
excepciones) refinanciacion delC nueva deuda
Intereses < 60 % de AO
Ecuador® MEF No No No Inversion Saldo deuda <200 % Prohibicion de
especificado delC nueva deuday
Servicio deuda < 25 % ajuste fiscal
delC
ElSalvador  Concejoy No No No Inversion Saldo deuda < 170 % de No Reestructuracion
asamblea especificado IC afio anterior de pasivos
legislativa Servicio de deuda
nueva < 60 % de AO afio
anterior
México Legislatura Moneda Si No Inversioén, Saldo deuda <200 % Si Sanciones para
localy registro local refinanciamiento, delILD servidores
ante SHCP reestructuracion - gervicio deuda < 15 % publicos
deILD
Obligaciones a corto
plazo<12,5%de T
Paraguay® MEFyJunta No Si No Inversion, Servicio deuda <20 % No No especificado
Municipal refinanciamiento, delC
emergencia
Pera® MEF No No No Inversion Saldo deuda < Promedio Si Prohibicién de
de IC Ultimos 4 afios nueva deuday
ajuste fiscal
Republica MHy Congreso No Si No Inversion (excepto No especificado No No especificado
Dominicana  nacional especificado  organismos
multilaterales)
Uruguay >° Junta No No No Inversion No especificado No Suspension de
departamental especificado transferencias
y poder y medidas
legislativo correctivas

Nota: MEF es el Ministerio de Economia, de Economia y Finanzas, o de Economia y Finanzas Publicas; MPD, el Ministerio de Planificacion del Desarrollo; SH, la
Secretaria de Hacienda; SHCP, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; MH, el Ministerio de Hacienda; MHCP, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
IC designa ingresos corrientes; ICN, ingresos corrientes netos; ILD, ingresos de libre disposicion; IT, ingresos totales; AO, ahorro operacional. a/ Se refiere al
nivel intermedio de gobierno; b/ Indica que existen excepciones a las reglas de endeudamiento listadas. En Chile, los municipios a veces acumulan cuentas por
pagar con proveedores; también hacen operaciones de /ease-back con bancos, que no se constituyen como deuda publica (DIPRES, 2024a). En Ecuador, en
caso de que los recursos de endeudamiento se destinen a proyectos de agua potable, alcantarillado y manejo integral de desechos sélidos, los limites de stock y
servicios de deuda podran incrementarse al 300 % y 40 %, respectivamente. En Paraguay, para deuda interna es necesaria solamente la aprobacioén de la Junta
Municipal. En Perd, la regla de endeudamiento para gobiernos con menos de 4 aiios desde su creacion se define en términos de los IC del afio anterior; en caso
de endeudamiento externo, se requiere garantia soberana. En Uruguay, la Constitucion (art. 301) prohibe a los gobiernos departamentales emitir deuda publica
o concertar préstamos con organismos internacionales o gobiernos extranjeros, salvo anuencia del Poder Legislativo; pueden contraer otros préstamos con
aprobacion de la Junta Departamental por mayoria absoluta o por dos tercios si el plazo excede el periodo de gobierno.

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion provista por la Direccion de Estudios Macroeconémicos de CAFy legislacion vigente.
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La financiacion de proyectos de
inversion publica es, en casi todos
los casos, una condiciéon fundamental
para el uso de los recursos
provenientes de las operaciones

de endeudamiento

La financiacion de proyectos de inversion publica es,
en casi todos los casos, una condiciéon fundamen-
tal para el uso de los recursos provenientes de las
operaciones de endeudamiento. En ciertos casos,
también se permite contraer deuda para otros fines
especificos, como la reestructuracién de pasivos o la
atencion de emergencias, entre otras excepciones.

La mayoria de los paises establecen limites claros
para mitigar los riesgos asociados a niveles excesi-
vos de deuda. Estas restricciones suelen definirse a
través de métricas financieras especificas, como la
relacion entre el servicio de la deuday los ingresos
corrientes, el stock de deuda respecto a los ingre-
sos anuales, o los pagos anuales en relacion con los
ingresos disponibles. En algunos casos estos limites
no se cumplen, lo que puede dar lugar a sanciones,
como la prohibicién de contraer nueva deuda o la im-
plementacion de planes de ajuste fiscal. Por ejemplo,
en Argentina, la provincia de Buenos Aires superé el
limite del servicio de deuda del 15 % de los ingresos
corrientes netos en 2018 y 2019, alcanzando el 17,2 %
y 18,3 %, respectivamente, aunque en 2023 todas

las provincias cumplieron con los limites. En Peru,

Recuadro 4.2

63 de los 1.891 gobiernos locales no cumplieron con
el limite del saldo de la deuda total en 2023 (MEF de
Peru, 2024d).

Algunos paises, como Colombia, México y Peru, han
implementado herramientas para monitorear las
finanzas publicas subnacionales, incluyendo tableros
de seguimiento y sistemas de alerta temprana. Estas
herramientas permiten rastrear indicadores clave de
riesgo, generar reportes periédicos sobre el desem-
pefio fiscal subnacional y detectar sefales de estrés
financiero antes de que las crisis se materialicen para
tomar medidas correctivas. En el caso de México, la
evidencia muestra que su sistema de alerta temprana
ha sido particularmente eficaz para controlar el en-
deudamiento de los estados (ver el recuadro 4.2).

Estas regulaciones afectan tanto el nivel como la
composicion de la deuda subnacional. El grafico 4.9
presenta el nivel de endeudamiento publico de los
gobiernos subnacionales en un grupo de paises de
la regién con informacion disponible. Los niveles de
deuda subnacional en América Latinay el Caribe
varian ampliamente y van desde su casi inexistencia
en paises donde esta prohibida o fuertemente res-
tringida, como Chile y Per, hasta el 14 % del PIB en
Brasil. Con excepcion de Argentina y Brasil, la deuda
subnacional en la mayoria de los paises de la region
es considerablemente menor que el promedio de los
paises de la Organizacion para la Cooperaciéony el
Desarrollo Econémicos (OCDE), que se situa alrede-
dor del 12 % del PIB.

El sistema de alerta temprana para la deuda subnacional en México

El sistema de alerta temprana establecido porla SHCP de México requiere que cada estado proporcione informaciéon
trimestral a un registro Unico sobre tres indicadores financieros: 1) el porcentaje de la deuda publica total respecto a la
suma de las transferencias federales no condicionadasy los ingresos propios: 2) el porcentaje del servicio de la deuda
respecto a los ingresos disponibles no condicionados, y 3) el porcentaje de obligaciones a corto plazo respecto a los
ingresos totales. Con esta informacion, la SHCP clasifica a los estados en tres categorias —verde, amarilloy rojo—,
que indican, respectivamente, niveles sostenibles, peligrosos (bajo observacion de la SHCP) e insostenibles (que pue-
denrequerir medidas correctoras). Segun Del Castilloy Cabral (2024), este sistema ha sido eficaz para contener el en-
deudamiento subnacional, reduciendo la deuda publica en un 4 % en promedio durante el periodo 2013-2020.

Fuente: Elaboracion propia con base en del Castilloy Cabral (2024) y Saxena (2022).



Grafico 4.9
Deuda publica subnacional por nivel de gobierno

Porcentaje del PIB
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Nota: OCDE representa el promedio de los paises miembros. La medida es el stock de deuda como porcentaje del PIB para el afio 2023 en todos los paises.
El dato de Bogota D.C. se incluye en el nivel local, siguiendo la fuente original.

Fuente: Elaboracion propia con base en FMI (2024c¢) y fuentes nacionales (véase la lista detallada en el cuadro A.4.1 en el apéndice disponible en la edicion

del RED en linea).

El grafico 4.10 presenta la composicion de la deuda
subnacional para algunos paises, distinguiendo
segun se trate de deuda externa o interna (panel A)
o por tipo de acreedor (panel B). Aunque la mayoria
de los paises permite, bajo ciertas condiciones,

que los gobiernos regionales y locales accedan a
financiamiento externo, la deuda subnacional es
mayoritariamente doméstica. En Colombia, la deuda
externa representa un 3 % de la deuda total de los
gobiernos regionales y un 20 % de la que tienen

los gobiernos locales, mientras que en Brasil estos
porcentajes son del 10 % y 8 %, respectivamente.
En algunos casos, la totalidad de la deuda externa
corresponde a créditos de los organismos multila-
terales, como en los gobiernos locales de Brasil. En
Perd, la deuda subnacional es practicamente toda de
origen doméstico.
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La limitada proporcién de deuda externa en la regién
refleja las restricciones impuestas por los gobiernos
centrales. En paises como México, los gobiernos
subnacionales tienen prohibido expresamente en-
deudarse en moneda extranjera. Esta concentracion
en deuda doméstica también se observa en paises
de la OCDE, aunque en estos, la deuda externa de
los gobiernos regionales alcanza el 19 % del total.

También se observan variaciones significativas
entre paises en cuanto al tipo de acreedor de la
deuda subnacional. La mayor parte de la deuda
subnacional proviene del gobierno central en paises
como Brasil y Perd, con el 65 %y el 59 % del total,
respectivamente. En contraste, la principal fuente
de financiamiento subnacional en Argentina son los
bonos (74 %), mientras que, en El Salvador, Colombia
y México, la mayor parte proviene de instituciones
financieras privadas.

Soluciones cercanas: el papel de los gobiernos locales y regionales



Grafico 4.10

Composicién de la deuda publica subnacional segun su origeny por tipo de acreedor
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Nota: El grafico desagrega la composicion de la deuda de los gobiernos subnacionales para el afio 2023 segun su origen (interna y externa) y el tipo de
acreedor, ambas medidas como el porcentaje de la deuda total de cada pais. La categoria bancos privados incluye otras instituciones financieras privadas
diferentes a un banco, por ejemplo, cajas de crédito.

Fuente: Elaboracién propia con base en fuentes nacionales (véase la lista detallada en el cuadro A.4.1 en el apéndice disponible en la edicion del RED en linea).

Mas recientemente, algunos instrumentos innova-
dores, como los bonos verdes y sociales, también
han comenzado a ganar espacio entre las fuentes
de financiamiento de la inversién publica. Varios
gobiernos subnacionales han emitido bonos de
estas caracteristicas para financiar proyectos con
beneficios ambientales y sociales en areas como la
energia renovable, el transporte limpio, la gestién
de agua, la salud, la educacién y la vivienda social.
México ha sido pionero en la emision de bonos
verdes a nivel local. El primer bono de este tipo

fue lanzado por la Ciudad de México en 2015 para
financiar proyectos de infraestructura sostenible.
Argentina también ha incursionado en este merca-
do, con emisiones de gobiernos locales, como los
de Cérdoba y Godoy Cruz, para proyectos de ilumi-
nacién LED, paneles solares y la optimizacion de las
redes cloacales. Por su parte, provincias como La
Rioja y Jujuy han emitido bonos verdes para finan-
ciar grandes proyectos de generacién solar y edlica.

Capitulo 4. Como invierten y financian sus inversiones
los gobiernos subnacionales

Colombia cuenta con un marco normativo robusto
para la emisién de bonos verdes y sociales, permi-
tiendo que municipios y entidades descentralizadas
financien proyectos de infraestructura publica con
estos instrumentos.

Otra herramienta valiosa para el financiamiento de
la inversion publica subnacional son los fideico-
misos. En esencia, un fideicomiso permite a estos
gobiernos transferir recursos a una entidad fiducia-
ria, que administra los fondos conforme a objetivos
especificos, como la construccidon y mantenimiento
de infraestructura publica. Esta estructura facilita el
financiamiento al recibir fondos de diversas fuentes,
como transferencias gubernamentales, compen-
saciones tributarias o ingresos propios, generando
asi flujos de recursos estables. Con estos flujos
como garantia, los fideicomisos pueden obtener
financiamiento adicional mediante la emisidon de
bonos o préstamos de bancos de desarrollo, lo
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que aumenta su capacidad para ejecutar grandes
proyectos. Ademas, el fideicomiso permite contratar
una gestidn y supervision profesional que asegure
que la ejecucion respete los plazos, costos y calidad
establecidos, reduciendo los riesgos de ineficiencia
y corrupcion.

Recientemente, CAF acordd un préstamo a largo
plazo a un fideicomiso constituido por la Intendencia
de Canelones, en Uruguay, que prevé la utilizacién de

una permuta financiera de divisas (swap de monedas).

Este instrumento innovador permitié que el munici-
pio accediera a financiamiento de largo plazo en la
misma moneda de sus ingresos para su programa de
mejoras de espacios publicos y movilidad sostenible,
mitigando los riesgos cambiarios para las partes. La
operacion dejo importantes lecciones para CAF, que
fortaleceran su capacidad para ofrecer financiamien-
to a sus paises socios.

Una ventaja de los fideicomisos es que pueden
facilitar el acceso conjunto de los gobiernos sub-
nacionales al crédito. En México, este rol lo cumple
el Fondo de Infraestructura Municipal (FIM), que

Recuadro 4.3
Convenios de obras por impuestos

proporciona financiamiento para proyectos de
infraestructura como carreteras, sistemas de aguay
saneamiento, y equipamiento urbano. El fondo, que
se nutre con aportaciones federales y localesy es
administrado por un banco fiduciario, mejora el perfil
crediticio de los municipios y reduce los costos de
financiamiento.

Aligual que los fideicomisos, otra herramienta que
facilita el financiamiento con cargo a ingresos futuros
son los convenios de Obras por Impuestos, como los
implementados en Peru (recuadro 4.3). Estas herra-
mientas pueden ser Utiles para financiar proyectos
prioritarios y movilizar recursos en el corto plazo,
pero ambas presentan riesgos significativos. Entre los
principales desafios destacan la falta de transparen-
cia en su implementacion, la acumulacién de pasivos
contingentes, que no siempre son reportados de
manera adecuada, y la posibilidad de que se utilicen
para eludir los limites establecidos en los marcos
regulatorios de deuda. Por ello, su uso deberia venir
acompafado de controles estrictos, reportes transpa-
rentes y una evaluacién rigurosa de su sostenibilidad
fiscal (Saxena, 2022).

Los convenios por impuestos permiten que el sector privado financie infraestructura a cambio de deducir
el costo de las obras de sus obligaciones tributarias. En Peru, el Convenio de Obras por Impuestos habilita
a las empresas privadas a financiar y ejecutar proyectos de inversiéon publica. Para proyectos subnaciona-
les, las empresas reciben un Certificado de Inversién Publica Regional y Local (CIPRL) por el monto inver-
tido, que se aplica al pago del impuesto a la renta. Una vez finalizada la obra, el MEF deduce hasta un 30 %
de las transferencias anuales al gobierno regional o local hasta cubrir el monto del CIPRL. De esta forma, el
mecanismo permite que los gobiernos subnacionales financien la inversion publica con cargo a transferen-

cias futuras.

Entre 2009 y 2023, 95 gobiernos regionales y 349 gobiernos locales utilizaron esta modalidad para financiar
proyectos de inversion en los sectores de transporte (29 % del total de proyectos), educacion (27 %), sanea-

miento (12 %), seguridad (11 %) y otros (21 %).

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Proinversion (2024).



Buasqueda del equilibrio entre el control del endeudamiento subnacional

y la sostenibilidad de la inversién publica

Una preocupacion central es cémo la regulacién del
endeudamiento subnacional y, més en general, las
reglas fiscales afectan la inversiéon publica. Esta preo-
cupacion esté justificada: las inversiones son mas dis-
crecionales que otros gastos, como las remuneracio-
nes del personal o los servicios de la deuda, y, por lo
tanto, son mas susceptibles a las restricciones fisca-
les. Ademas, en periodos de ajuste fiscal, los recortes
en el gasto de inversion tienden a ser menos visibles
para el votante que las reducciones en otras partidas,
como las transferencias sociales, lo que aumenta la
probabilidad de que sean objeto de consolidaciones
fiscales. A esto se suma que los beneficios de la
inversion publica suelen materializarse a largo plazo,
incentivando a los gobiernos a anteponer el gasto
corriente, de impacto mas inmediato, a los proyectos
de inversion estratégica, con implicaciones negativas
para el crecimiento econémico y la equidad.

El control del endeudamiento subnacional plantea

un claro dilema (trade-off). Un control mas riguroso,
por ejemplo, imponiendo limites estrictos al endeuda-
miento o endureciendo los requisitos de aprobacién,
favorece la disciplina fiscal, pero puede restringir el
financiamiento de la inversién publica. Por el contra-
rio, controles mas flexibles permiten mayor margen
de maniobra para priorizar proyectos de inversion pu-
blica, aunque presentan el riesgo de acumular deuda
si no se gestionan adecuadamente.

La evidencia regional muestra que las reglas fiscales
subnacionales han sido fundamentales para controlar
el endeudamiento, preservando asi la estabilidad ma-
croecondmica, aunque aun enfrentan desafios, como
la falta de un tratamiento diferenciado para el gasto
de capital, la falta de mecanismos contraciclicos y las
restricciones de acceso al financiamiento para inver-
sién (Jiménez et al., 2021).

El primer desafio puede abordarse mediante la regla
de oro. Este enfoque permite a los gobiernos sub-
nacionales endeudarse exclusivamente para finan-
ciar inversion, manteniendo un balance corriente
equilibrado y promoviendo la sostenibilidad fiscal a
largo plazo. En Colombia, la norma introducida en
2000 limita el gasto de funcionamiento al 80 % de los
ingresos corrientes, reduciendo déficits sin afectar la
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inversion. Carreriy Martinez (2024) muestran que esta
regla disminuyd la probabilidad de déficits operativos
y totales, principalmente gracias a la reduccién de
gastos operativos, mientras se mantenia la provision
de bienes publicos esenciales, como educaciény
agua potable. Esto sugiere que separar explicitamen-
te los gastos corrientes de inversién en las regulacio-
nes puede mejorar la sostenibilidad fiscal, proteger la
inversion publica y garantizar la provision de servicios
locales clave.

Aunque en el caso de Colombia no se detecté
evidencia de contabilidad creativa —por ejemplo, la
reclasificacién de gastos operativos como gastos de
inversion para eludir la regla fiscal—, es importante
que este tipo de normas vaya acompafiado de contro-
les estrictos para evitar abusos contables. Con datos
de Suiza, Burret y Feld (2018) documentan que parte
del aumento de la inversidn registrado en los canto-
nes producto de la introduccién de la regla de oro se
explica por practicas de contabilidad creativa.

Una alternativa para mantener niveles adecuados de
inversion publica durante el ciclo econdmico es la in-
troduccion de clausulas de escape, que permiten una
relajacion temporal de las reglas fiscales en situacio-
nes extraordinarias, como crisis econdmicas severas
o desastres naturales. Estas clausulas ayudan a pre-
servar la credibilidad de las reglas fiscales al prever
excepciones justificadas, evitando incumplimientos o
la suspension total de las normas (Eyraud et al., 2020).
Por ejemplo, la falta de estas clausulas en las reglas
fiscales subnacionales de Colombia llevd a su suspen-
sién total durante la pandemia de COVID-19, defi-
niendo discrecionalmente las condiciones y tiempos
de retorno a las medidas originales (Pérez-Valbuena,
Ricciulli Marin et al., 2024).

Sin embargo, las clausulas de escape requieren un di-
sefo claro que especifique las situaciones en las que
se activan, su duraciény las condiciones de retorno
al cumplimiento fiscal, ademas de incluir mecanis-
mos de control para prevenir abusos. Por ejemplo,

en Brasil, estas clausulas exigen que los gobiernos
subnacionales presenten un plan para volver al
cumplimiento fiscal dentro de un tiempo determinado
(Eyraud et al., 2020).

Soluciones cercanas: el papel de los gobiernos locales y regionales



Por ultimo, el disefio de las regulaciones al endeuda-
miento subnacional debe considerar las diferencias
en la capacidad de generar ingresos que tienen los
gobiernos regionalesy locales. Jiménez et al. (2021)
destacan que, en regiones con capacidad fiscal
limitada, un control rigido del endeudamiento podria
reducir la inversién en areas clave, profundizando
las desigualdades entre territorios. Por lo tanto, es
esencial que las reglas fiscales se adapten al contexto
local, asegurando tanto la sostenibilidad fiscal como
el desarrollo de los gobiernos subnacionales.

La necesidad de un control del endeudamiento mas
flexible es mayor en paises donde el acceso al crédito
condiciona la inversiéon. En muchos casos, la inver-
sion publica subnacional depende de transferencias
nacionales, pero, en otros, los recursos propios
limitados hacen que el endeudamiento sea clave. Por
ejemplo, en Perd, la caida de ingresos por recursos
naturales redujo la inversién local, parcialmente com-
pensada por otras fuentes, aunque insuficientes para
mantener niveles previos (Jiménez et al., 2020).

Capitulo 4. Como invierten y financian sus inversiones
los gobiernos subnacionales

En resumen, el disefio de reglas fiscales subnaciona-
les enfrenta un dilema entre garantizar la sostenibili-
dad fiscal y promover la inversion publica. Las reglas
rigidas aseguran disciplina fiscal, pero pueden ser
demasiado restrictivas, limitando inversiones nece-
sarias. Por su parte, las reglas flexibles ofrecen un
marco mas adaptativo, pero implican riesgos de acu-
mulacién de deuda o abuso en su aplicacién. Lograr
este equilibrio requiere reglas disefiadas con cuidado,
adaptadas al contexto subnacional y acompafiadas de
mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas.
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Los ingresos de los gobiernos
subnacionales: el rol de los
iImpuestos y las transferencias

Estructura de los ingresos de Caracteristicas de los ingresos Estado de los sistemas de
los gobiernos subnacionales de tributarios en el nivel subnacional transferenciasy areas de accién
América Latina y el Caribe y areas de accion




Mensajes clave

En promedio, el 58 % de los ingresos

de los gobiernos subnacionales de ALyC
provienen de transferenciasy el 42 %

de recursos propios, aunque estas cifras
varian entre paisesy al interior de estos.

Hay una relacién positiva entre la calidad

del gasto y su financiacidn con recursos
propios, debido a que el pago de impuestos
aumenta el interés de los ciudadanos en incidir
en las decisiones sobre gastos y vigilar su
cumplimiento.

Las disparidades en los ingresos propios

de los gobiernos subnacionales son
sustanciales, sobre todo, entre los gobiernos
locales, y mayores que las existentes en los
paises desarrollados. Estas desigualdades
se deben a diferencias en el desarrollo
economico y el esfuerzo fiscal de las
jurisdicciones.
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Una agenda de reforma de los ingresos tributarios
subnacionales incluye la disminucién del peso de
los impuestos a los ingresos brutos, el aumento
de la recaudacion del impuesto predial, un mayor
rol a nuevos impuestos y una mejor coordinacién y
cooperacion fiscal entre niveles de gobierno.

Las transferencias ayudan a reducir la
disparidad en los ingresos propios de las
jurisdicciones subnacionales de ALyC. Sin
embargo, la desigualdad en los ingresos
totales de las jurisdicciones es mucho
mayor que la existente en la OCDE, debido
a que se parte de brechas mas amplias.

La reforma de los sistemas de transferencias en
América Latinay el Caribe requiere apuntalar su
componente redistributivo y aumentar los incentivos
y capacidades para recaudar recursos propios

y mejorar el desempeno del gobierno. También
necesita el desarrollo de fondos de ahorro que
alivien el sesgo prociclico de las transferencias.

Las reglas de reparto de regalias y la
gobernanza de los recursos naturales deben
incentivar la extraccion y produccién de
minerales e hidrocarburos criticos para la
transicion energética, como cobre, litio y gas
natural, en los lugares donde se encuentran
los yacimientos.
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Los ingresos de los gobiernos
subnacionales: el rol de los impuestos

y las transferencias’

Introduccion

Los gobiernos subnacionales pueden financiarse

a través de la recaudacion propia de recursos o
mediante transferencias del gobierno nacional. Cada
fuente tiene ventajas e inconvenientes. Una ventaja
importante del financiamiento con recursos propios
es su impacto positivo sobre la calidad del gasto. Por
ejemplo, en Brasil, Gadenne (2017) muestra que el au-
mento en la recaudacién tributaria de los municipios
se refleja en mejoras en la infraestructura educativa,
mientras que el aumento en las transferencias no
tiene un impacto similar. Martinez (2023) encuentra
resultados similares en Colombia, estudiando una ma-
yor gama de destinos del gasto y comparando la efec-
tividad de los ingresos tributarios con la que tienen
los provenientes de regalias por recursos naturales.

La relacion positiva entre la calidad del gasto y su fi-
nanciacién con recursos propios se explica en buena

parte por el vinculo que se crea entre el pago de
impuestos y la participacion politica, entendida esta
ultima como el interés de los ciudadanos en incidir en
las decisiones sobre gastos y vigilar su cumplimiento.
Numerosos autores? coinciden en afirmar que esto
resulta en una mayor rendicion de cuentas.

La descentralizacion de la recaudacion impositiva, que
aumenta los ingresos propios de los gobiernos subnacio-
nales, puede mejorar la calidad del gasto, pero requiere
de un disefio cuidadoso y una coordinacién con las
politicas nacionales y enfrenta desventajas potenciales.
Una de ellas es que las regiones con bases econémicas
solidas tienden a generar mas ingresos fiscales que las
mas pobres, lo que provoca desigualdades en la presta-
cion de servicios publicos. Ademas, en algunos contex-
tos, descentralizar la recaudacion de impuestos puede
producir ineficiencias administrativas o desencadenar lo

1 Este capitulo fue elaborado por Carolina Camacho y Ricardo Estrada, con la asistencia de Rodrigo Fernandez y Daniela Goyheix.

2 Weigel (2020), Bates y Lien (1985), Hoffman y Rosenthal (1997), Moore (2004), Prichard (2015) y Brautigam et al. (2008).
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que se ha denominado “carreras hacia el fondo”, si las ju-
risdicciones bajan los impuestos para atraer a empresas
o personas de altos ingresos, provocando una reducciéon
general de los ingresos fiscales?®.

El pago de impuestos contribuye

a aumentar la rendicién de cuentas
de gobernantes a ciudadanos, lo que
mejora la calidad del gasto

Las transferencias fiscales de los gobiernos naciona-
les a los subnacionales pueden disminuir la desigual-
dad en la capacidad de estos ultimos para proveer
bienesy servicios publicos a su poblacion. Ademas,
son clave para resolver el desbalance fiscal que se
produce cuando se descentralizan responsabilidades
que conllevan gastos superiores a los ingresos obte-
nidos por la autonomia impositiva.

No obstante, las transferencias pueden generar
efectos no deseados, principalmente desalentando la
recaudacion local. La evidencia indica que este efecto
puede ser particularmente relevante en contextos

de menor desarrollo institucional (Lago et al., 2024).
Por ejemplo, Ferraz et al. (2024) encuentran que una
disminucién de las transferencias que reciben los
municipios en Brasil lleva a un aumento de su inver-
sién en capacidad fiscal y de la recaudacion local,
principalmente en jurisdicciones con mayor compe-
tencia politica y con alcaldes que tienen un nivel alto
de escolaridad. Otro efecto no deseado potencial es
que las transferencias contribuyan al crecimiento

excesivo del tamafo de los gobiernos subnacionales
y la acumulacién de deuda (Lago et al., 2024).

Este capitulo tiene dos objetivos centrales que respon-
den a los retos planteados en torno a la recaudacién de
impuestos y las transferencias. Primero, analizar cémo
mejorar la recaudacion de los gobiernos subnacionales
de América Latinay el Caribe. Esta mejora implica tanto
un fortalecimiento de la administracion tributaria en la
mayoria de los casos como avances en el disefio del
régimen tributario en términos de eficiencia, simplicidad
y equidad. En la actualidad, los sistemas recaudatorios
de buena parte de los gobiernos subnacionales de la
region se caracterizan por su complejidad innecesaria,
la presencia de gravamenes que distorsionan significa-
tivamente la actividad econémica y una alta morosidad
y evasion en el pago de impuestos. En la agenda sobre
recaudacion hay tres cuestiones clave: cuéles son los
mejores impuestos que se pueden cobrar en el nivel
subnacional, cdmo armonizar su disefio de manera que
los incentivos y sanciones generen los resultados espe-
rados y qué intervenciones pueden lograr mejoras en la
coordinacién y cooperacion entre jurisdicciones.

El segundo objetivo del capitulo es analizar los
desafios de los sistemas de transferencias intergu-
bernamentales en América Latinay el Caribe. Lograr
sistemas de transferencias que sean mas eficientes,
equitativos y transparentes requiere de un anélisis
cuidadoso de los instrumentos y las realidades loca-
les, que atienda a multiples tensiones. La importancia
de las transferencias en las finanzas publicas subna-
cionalesy las areas de oportunidad existentes en los
sistemas de transferencia en la regiéon dotan a esta
tarea de una particular relevancia.

Los ingresos de los gobiernos subnacionales

En América Latinay el Caribe, los ingresos de los
gobiernos subnacionales ascienden en promedio al
6,5 % del PIB nacional. En el promedio de los paises,
las transferencias superan a los recursos propios,

constituyendo un 58 % de los ingresos totales. Sin
embargo, tanto la magnitud de los ingresos totales
como laimportancia de las transferencias varian
mucho entre paises (grafico 5.1).

3 El concepto de “carrera hacia el fondo” designa la idea de que cuanto mas laxas sean las normas en una situacién de competencia por la inversion,
los costos para los inversionistas seran menores, lo que aumenta el atractivo del lugar.
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En comparacion, los ingresos de los gobiernos
subnacionales de la OCDE son en promedio el 11,9 %
del PIB nacional. De estos, el 43 % corresponden a
transferencias, 15 puntos porcentuales menos que en
el promedio de ALyC.

Hay una clara asociacion entre el nivel de ingresos

de los gobiernos subnacionales y el grado de des-
centralizacion de los paises. De los cinco paises con

Grafico 5.1

gobiernos subnacionales con mayores ingresos, tres
son federales (Argentina, Brasil y México) y dos son
los estados unitarios mas descentralizados (Colom-
biay Peru)*. En los 10 paises restantes, representa-
dos en el grafico 5.1, todos de menos poblacion que
el primer grupo y con gobiernos unitarios, el ingreso
promedio de los gobiernos subnacionales es de solo
el 2,4 % del PIB.

Ingresos fiscales de gobiernos subnacionales en paises de América Latina y el Caribe en 2022

Porcentaje del PIB

25

22,1

Brasil
Argentina
OCDE
Colombia
México
Peru*
ALyC
Ecuador

@ Transferencias
@ Ingresos propios

Chile
Uruguay

El Salvador*
Guatemala
Honduras**
Bolivia*
Costa Rica
Paraguay
Panama*

Nota: El grafico reporta la suma de los ingresos del sector publico subnacional como porcentaje del PIB del pais. Siguiendo el manual del FMI (2014), la
categoria “ingresos propios” abarca ingresos tributarios y no tributarios, como rentas de la propiedad, ventas de bienes y servicios, multas, sanciones
pecuniarias, depositos en caucion transferidos, primas, derechos e indemnizaciones. La categoria “transferencias” incluye donaciones y transferencias no
clasificadas por otro concepto. Se excluyen las contribuciones a la seguridad social y otras contribuciones sociales. Los datos de Argentina, Brasil, Colombia,
México, Paraguay y Pert corresponden a gobiernos subnacionales (regionales y locales). Los de Bolivia, Ecuador y Uruguay son del nivel regional. En el caso
de Chile, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Panam@, se trata de datos del nivel local. * Indica que el tltimo dato disponible es 2021. ** Indica que
el ultimo dato disponible es 2020.

Fuente: Elaboracion propia con fuentes nacionales para Argentina (MECON, 2023b), Bolivia (MIEFP, 2023a) y Uruguay (OTU, 2023b) y FMI (2024€) para
los demas paises.

4 Se pueden ver més detalles sobre el grado de descentralizacion de los paises de la regién en el capitulo 2 de este reporte.
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La desigualdad en los ingresos propios
se debe a diferencias en el desarrollo
econémico y el esfuerzo fiscal de

las jurisdicciones

Elingreso total se distribuye aproximadamente en partes
iguales entre recursos propiosy transferencias en un gru-
po mayoritario de paises. En cambio, Ecuador, Guatema-
la, Méxicoy Peru destacan por un predominio fuerte de
las transferencias respecto a los ingresos propios, con las
primeras representando al menos dos tercios del total de
ingresos. En Per(, la alta prevalencia de transferencias se
condice con una baja puntuacion en la dimension fiscal
delosindices sintéticos de autonomia analizados en el
Capitulo 2 (Hooghe etal., 2016; Ladner et al., 2023)°. Esto
sugiere que, en ese pais, la descentralizacion fiscal es
mas limitada que la descentralizacién de responsabilida-
des. Lo contrario sucede en Bolivia, Costa Ricay Uruguay,

Grafico 5.2

paises con una descentralizacién de las atribuciones
mas limitada que Peru, pero donde los ingresos propios
suponen mas del 70 % del total.

Los ingresos totales de los gobiernos subnacionales
no solo son muy diferentes entre paises, sino también
dentro de estos. Esta desigualdad en los ingresos to-
tales tiene su origen en la desigualdad en los ingresos
propios, los cuales, a su vez, tienen una clara relacion
con el nivel de PIB per cépita de las jurisdicciones. Por
ejemplo, en Brasil, un incremento del 1 % en el PIB per
céapita de una jurisdiccion local estd asociado con un
aumento del 0,82 % en su recaudacion fiscal per capi-
ta, mientras que, en Colombia, la subida es del 0,54 %
(gréfico 5.2). A su vez, existe una dispersién conside-
rable en los ingresos propios de jurisdicciones con
niveles similares de PIB, lo que implica que la recauda-
cion no depende solo del desarrollo econémico de un
territorio. Esto sugiere que hay diferencias significati-
vas en el esfuerzo fiscal de las jurisdicciones.

Ingresos propios y PIB per cépita de jurisdicciones locales de Brasil y Colombia en 2022

Panel A.
Brasil

Ingreso propio per capita
(en logaritmo natural)

Panel B.
Colombia

Ingreso propio per capita
(en logaritmo natural)

B T It e B B
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PIB per cépita (en logaritmo natural)
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PIB per cépita (en logaritmo natural)

Nota: Se excluyen transferencias, desembolsos de crédito, saldos de caja disponibles y contribuciones a la seguridad social. Para Brasil se utiliza el ltimo
dato disponible de PIB (2021). Los montos de ingresos propios y de PIB se han ajustado a la paridad de poder adquisitivo (PPA).

Fuente: Elaboracion propia con datos oficiales de IBGE (2023b) y STN (2023d) para Brasil y DANE (2023d) y DNP (2023c) para Colombiay FMI (2024d).

5 Ladimension de autonomia fiscal es muy baja en el nivel regional en Pert, segun el IAR, con un puntaje de 0 sobre un maximo de 4.
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Las disparidades en los ingresos propios de los go-
biernos subnacionales son sustanciales, sobre todo,
entre los gobiernos locales, y mayores a las existen-
tes en los paises desarrollados. En promedio, el co-
eficiente de Gini para la desigualdad en los ingresos
propios por habitante es de 0,33 para los gobiernos
regionales y de 0,46 para los gobiernos locales. En
comparacion, el valor de ese coeficiente para los
gobiernos regionales en el promedio de paises de la
OCDE es de 0,18.

En los siguientes apartados, dedicados a los es-
quemas de transferencias, se muestra que estas
disminuyen parcialmente las diferencias en los
ingresos totales entre jurisdicciones. En linea con

Grafico 5.3

esto, la importancia de las transferencias dentro

de la estructura de los ingresos de los gobiernos
subnacionales también varia mucho al interior de los
paises. En el promedio de América Latinay el Caribe,
el 10 % de los gobiernos regionales para los que las
transferencias tienen menos importancia reciben
como maximo el 41 % de sus ingresos por esta via,
mientras que en el 10 % para los que la importancia
es mayor equivalen a por lo menos el 74 % de los in-
gresos totales (grafico 5.3). Las transferencias tienen
un mayor peso en los ingresos de las jurisdicciones
locales. En promedio, estas jurisdicciones reciben
14,4 puntos porcentuales més de sus ingresos por
transferencias que las jurisdicciones regionales.

Transferencias como porcentaje de los ingresos totales de gobiernos subnacionales

de América Latinay el Caribe en 2022
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Nota: Los datos de Bolivia corresponden al afio 2021.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de fuentes nacionales (ver el detalle en el cuadro A.5.1 del apéndice disponible en la edicién del RED en linea).
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La estructura de los ingresos propios

La recaudacioén tributaria es el componente ma-
yoritario de los ingresos propios de los gobiernos
subnacionales de América Latina y el Caribe (66 %
de los ingresos propios®). Los ingresos tributarios
representan en promedio el 1,8 % del PIB, un valor
muy por debajo del 5,3 % del PIB de promedio en los
paises de la OCDE’.

La importanciay estructura de los ingresos no tri-
butarios de los gobiernos subnacionales varia entre
paises y nivel de gobierno. En general, la mayor parte
corresponde a los derechos administrativos cobra-
dos por servicios y a la venta de bienes y servicios, y,
en mucho menor medida, a los ingresos por multas 'y
por rentas de las propiedades gubernamentales (ver
el gréfico A.5.1 del apéndice disponible en la edicién
del RED en linea). En comparacion, los ingresos no
tributarios en los paises de la OCDE se concentran
en las ventas de bienes y servicios y en rentas de la
propiedad. Salvo Brasil y Colombia, los ingresos no
tributarios tienen mayor importancia en paises con
niveles bajos de generacién de ingresos propios.

De forma consistente con lo visto para los ingresos
totales, la recaudacion tributaria es mayor en Brasil
(9,9 % del PIB), Argentina (5,1 % del PIB) y Colom-

bia (3,3 % del PIB), seguidos de Chile, Nicaraguay
Uruguay. En otros diez paises para los que se dispone
de datos, la recaudacion tributaria de los gobiernos
subnacionales es muy reducida y no supera el 1,1 %
del PIB nacional®.

La composicion de la recaudaciéon segun el tipo

de impuestos es muy distinta entre el nivel local y
regional, tanto en América Latina y el Caribe como
en la OCDE. En el nivel local, el principal rubro en
ambas regiones es el de impuestos a la propiedad
inmobiliaria, con una participacién casi idéntica, en
torno al 40 % del total (gréafico 5.4). Sin embargo, la
mayor recaudacion total en la OCDE implica que los

6 Datos de 2022 para 15 paises de la region, de acuerdo con fuentes oficiales.

7 Excluyendo paises latinoamericanos.

impuestos de la propiedad representan un 0,9 %
del PIB, en contraste con 0,3 % en América Latinay
el Caribe.

En el segundo rubro en importancia a nivel local
aparecen mayores diferencias, tanto entre la OCDE
y ALyC, como entre paises de esta region. En la
OCDE, ese lugar corresponde a los impuestos sobre
la renta, utilidades y ganancias de personas fisicas

y juridicas, mientras que en la region la participa-
cién de este rubro es inexistente a nivel local —y,
como se vera, también a nivel regional—, con la
excepcion de Ecuador. Los gobiernos locales de

la region tienden a recurrir en mayor proporcién a
otras fuentes de ingreso tributario. Por ejemplo, en
los de Brasil, Colombia y Nicaragua, casi la mitad del
recaudo corresponde a impuestos a la produccion,
ventay comercializaciéon de bienes y servicios. Esta
categoria comprende un amplio nUmero de impues-
tos, pero su recaudacién se concentra en impuestos
sobre los ingresos brutos (sin deducir costos) de las
actividades empresariales®. En Colombia, el impues-
to de mayor importancia es el de industria y comer-
cio (ICA), que representa el 36 % del ingreso tribu-
tario; en Brasil, es el impuesto sobre servicios de
cualquier naturaleza (ISS), que supone el 47 % del
ingreso tributario; y en Nicaragua, es el impuesto de
matricula o licencia municipal, con cerca del 15 %
del recaudo tributario. Entre tanto, en los gobiernos
locales de Chile, Costa Rica y Paraguay se destaca
la participacion de los impuestos al uso de bienes

0 a permisos para el uso de bienes o el desarrollo
de actividades. La mayor fuente de ingreso en esta
categoria impositiva en Chile, Costa Rica y Paraguay
proviene de impuestos al uso de bienes diferentes a
los automotores.

El contraste entre la OCDE y ALyC es alin mas
pronunciado en el nivel regional de gobierno. En el
primer blogue los impuestos a la renta, las utilidades

8 Cifras de 15 paises de la regién para 2022: Argentina, Belice, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Jamaica, México,

Nicaragua, Paraguay, Pert y Uruguay.

9 Los impuestos en esa categoria incluyen los tributos al valor agregado (IVA), a las ventas, a consumos especificos y a los ingresos brutos.
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y las ganancias de personas fisicas y juridicas son el de mercaderias y servicios de transporte (ICMS);
componente principal, alcanzando el 37 %, mientras y en Colombia, el 46,1 % proviene de impuestos al

que esos impuestos no son relevantes en ningin consumo de licores, vinos y cervezas. En Méxicoy
pais latinoamericano o caribefio. Existen fuertes Uruguay, en cambio, la participacion de los impues-
diferencias entre paises de ALyC en cual es el prin- tos sobre la produccién y venta de bienes es inferior
cipal impuesto a nivel regional. En Argentina, Brasily  al 6 %. En el primer pais, mas del 60 % del ingreso
Colombia dominan los impuestos a bienes y servi- tributario corresponde a impuestos a la nébminay, en
cios. En Argentina, 79,1 % del recaudo esta concen- el segundo, el recaudo se concentra en impuestos
trado en el impuesto a los ingresos brutos; en Brasil, sobre bienes inmuebles y automotores (grafico 5.4).

el 81,1 % proviene del impuesto a la circulacién

Grafico 5.4
Proporcién de los principales rubros del ingreso tributario en el ingreso tributario total en 2022
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Nota: El promedio de América Latinay el Caribe se calcula como el promedio simple de los porcentajes de cada pais. El promedio de la OCDE representa el
promedio simple de los paises miembros. En el panel de gobiernos locales no se consideran a Bolivia, El Salvador y Honduras por presentar un porcentaje
mayor al 50 % en la categoria “otros impuestos”.

Fuente: Elaboracion propia con base en OCDE (2023).
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Oportunidades de mejora en la estructura tributaria

de los gobiernos subnacionales

Disminuciéon del peso de los impuestos brutos a las ventas

El principal problema que sobresale al revisar la estruc-
tura tributaria de los gobiernos subnacionales es el alto
peso de impuestos poco eficientes existentes en varios
paises, como los que gravan los ingresos brutos. El
impuesto a los ingresos brutos tiene varios defectos. Al
no aplicarse a las utilidades, sino a las ventas totales,
castiga a empresas que de otra forma serian rentables,
generando ineficiencias. Ademas, como no permite
deducir compras de bienes intermedios, promueve

la integracion vertical de las empresas, poniendo en
desventaja a las empresas pequefias y medianas.

Pese a estas limitaciones generales, los impuestos a
los ingresos brutos prevalecen por razones de econo-
mia politica y por su facil recaudo. Por un lado, suelen
tener cierta aceptacion entre los ciudadanos, porque,
en general, la incidencia del impuesto sobre los pre-
cios no es muy clara. Por otro lado, son impuestos con
ventajas en términos de cobro y monitoreo en compa-
racién con otros, como el predial. Entre los factores
que lo hacen facil de cobrar se encuentran el hecho
de que la valoracién de su base gravable es directa, lo
que simplifica la declaracién para los contribuyentes
y el monitoreo para las autoridades; ademas, son de
facil comprobacién a través de terceros y por defini-
cion tienen una base fiscal amplia.

Pese a sus varias limitaciones,

los impuestos a los ingresos brutos
prevalecen por razones de economia
politica y por su facil recaudo

Ademas de los defectos intrinsecos de los impues-
tos a los ingresos brutos, cuando son aplicados por
jurisdicciones subnacionales autbnomas, sin meca-
nismos de coordinacién y armonizacién, se producen
distorsiones adicionales. La variabilidad en las tarifas

10 Cifras extraidas de STN (2023d) para el afio 2022.
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y exenciones por jurisdiccion genera dos efectos
negativos: 1) aumenta los costos de transaccion para
empresas que operan a nivel nacional y que deben
seguir una normativa diferenciada por jurisdiccién,

y 2) desvia la inversion hacia sectores o ubicaciones
menos gravadas. Un ejemplo de falta de coordinacién
es la aplicacion del impuesto a ingresos brutos en
Argentina. Otro ejemplo, con un instrumento similar,
es lo que durante mucho tiempo pas6 con el ICMS en
Brasil, que actualmente esté en proceso de reforma.

En este pais, el ICMS de transporte se cobra sobre las
ventas interestatales de bienesy representa el 81 %

de la recaudacioén tributaria™. El recaudo del ICMS se
efectla en el estado de origen de la transaccion, lo que
incentiva a reducir tarifas o introducir exenciones para
atraer mas empresas. Hay una gran variaciéon en la tasa
del instrumento, que va desde el 0 % al 35 % segun la
jurisdicciony el producto. Esto puede distorsionar las
decisiones de ubicacién de una empresa, resultando

en menos eficiencia e ingresos tributarios para todo

el sistema. Adicionalmente, el ICMS forma parte de

un sistema méas complejo en el cual interacttan cinco
impuestos sobre bienes y servicios aplicados por tres
niveles de gobierno. En este contexto, los impuestos tie-
nen bases que se superponeny no es posible descontar
por completo los costos de los insumos intermedios,

lo que genera un efecto acumulativo de impuestos que
distorsiona cémo se usan los recursos productivos.

En diciembre de 2023, Brasil promulgé una amplia
reforma fiscal que gradualmente corregiria dichas
fallas al sustituir los diversos impuestos existentes
(incluido el ICMS) por un sistema de impuesto al
valor agregado (IVA) dual. La reforma instaura dos
impuestos al valor agregado. El primero, es el im-
puesto sobre bienes y servicios (IBS) subnacional,
que, en el periodo 2026-2033, reemplazara al ICMS
cobrado por los estados y al impuesto sobre servicios
(ISS) cobrado por las municipalidades. El segundo es

Soluciones cercanas: el papel de los gobiernos locales y regionales



un impuesto federal: la contribucién sobre bienes 'y
servicios (CBS). Este sustituira entre 2024 y 2027 a
otros impuestos federales, como el del Programa de
Integracion Social (PIS), el impuesto sobre productos
industrializados (IPl) y la contribucién para el financia-
miento de la seguridad social (COFINS). Se destaca

que la reforma elimina exenciones fiscales como

las vigentes para el ICMS, que fueron creadas por
algunos estados para atraer inversiones. Con esto se
igualarian las condiciones impositivas entre estados
brasilefos, reduciendo las mencionadas distorsiones
en las decisiones de inversion.

Aumento de la recaudacioén del impuesto predial

La recaudacioén por el impuesto predial no es solo
escasa en varios paises, sino que ademas es especial-
mente baja en muchas jurisdicciones en su interior.
Esto sucede, por ejemplo, en Colombia, uno de los
paises de la regiéon con mayor recaudacién del tributo
predial, pero donde esté altamente concentrada en
las principales ciudades. En 2022, el 60 % de la recau-
dacion por ese concepto correspondia a solo cinco
ciudades'. Ademas, el recaudo per céapita en las
areas rurales fue equivalente a la mitad del observado
en las zonas urbanas.

El limitado recaudo del impuesto predial en la regiéon
se explica, en buena medida, porque implica costos
politicos mayores que los de otros impuestos. Esto se
debe, primero, a su alta visibilidad en la percepcion
del contribuyente, derivada de cobros y pagos direc-
tos y montos importantes. Segundo, las modalidades
de pago suelen ser de una sola vez al afo, sin adap-
tarse adecuadamente al flujo de liquidez del contribu-
yente. Tercero, puede existir una discrepancia entre la
presunta capacidad de pagoy la efectiva. Por ejem-
plo, cuando el propietario de una vivienda es quien

la habita, el activo no genera un ingreso monetario
directoy, por tanto, ese propietario puede no contar
con la capacidad de pago suficiente para hacer frente
al impuesto predial. Cuarto, la valoracion del catastro
suele ser dificil de entender para el contribuyente y el
rezago generalizado en la actualizacién del valor de la
base imponible puede resultar en alzas repentinas de
las obligaciones.

En este contexto, para los gobiernos locales es mas
costoso aplicar medidas que aumenten el recaudo del
impuesto predial que aplicar otros impuestos menos
transparentes. Chacény Sanchez (2020) muestran
que los alcaldes en Colombia tendrian mas incentivos
para incrementar el impuesto a la industriay al co-
mercio en mayor proporcién que el impuesto predial
porque los costos politicos del primero son menores.

La recaudacion por el impuesto predial
es escasa en varios paises de ALyC
y tiende a estar concentrada en una
minoria de jurisdicciones en cada pais

Ademas del costo politico, el recaudo del impuesto
predial es dificil porque la valoracion de su base
gravable conlleva un gasto significativo. Por eso las
administraciones incurren en rezagos significativos
en su valoracién, aunque en la mayoria de los paises
la normativa exige la actualizacién de la valoracion
predial cada cinco afos'. Los retrasos también se
explican parcialmente por la falta de capacidades
administrativas o recursos tecnolégicos. Con relacion
a estos obstaculos, un caso destacable es la intro-
duccién de la autodeclaracion del valor del inmueble
para el pago del impuesto predial en Bogota en 1993,
que duplicé su cobro porque llevo a los propietarios a
declarar valores mas cercanos al valor comercial (De
Cesare et al., 2016)".

11 Bogota recaudo el 33,9 % del impuesto predial y, en su conjunto, Medellin, Cali, Barranquilla y Cartagena recaudaron el 23,3 % (DNP, 2023c).

12 En 2019, s6lo el 5,7 % de los predios de Colombia tenia informacién catastral actualizada, el 66 % tenia informacién desactualizada (con un rezago

promedio de 12,2 afios) y el 28,3 % no tenia informacion catastral (IGAC, 2019).

13 En 1994 la Corte Constitucional de Colombia declaré inconstitucional el uso del mecanismo de autoavalto sin un referente o punto de comparacion
provisto por la autoridad catastral. A partir del fallo, la figura del autoavalio se ha mantenido, pero el parametro de referencia ha pasado a ser el valor que
dicta la autoridad catastral y que constituye la base minima de valuacion. En la practica, esto le devuelve al catastro todo el peso de la valoracién predial.
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Recuadro 5.1
Ingresos por captura del valor del suelo urbano

Existe un potencial de ingresos para los gobiernos subnacionales por captura del valor del suelo urbano que
generan acciones como la construccion de infraestructura. Ademas del impuesto predial, se pueden usar los
siguientes instrumentos para ese propdsito: la contribuciéon por mejoras, la plusvalia de norma y venta de edifi-
cabilidad y las cargas por reajuste del suelo o plan parcial, que corresponden a cargas a cambio de beneficios o
aprovechamientos en el uso del suelo.

De acuerdo con Borrero Ochoa y Rojas Ruiz (2020), la contribucion por mejoras (CM) es uno de los instrumentos
con mas tradicién en la regién y con un potencial importante de recaudo. Se trata de gravamenes a los propie-
tarios de predios beneficiados por la construccién de una obra publica. Los autores sefialan que entre 2007 y
2013 la CM ascendia a solo el 0,16 % de los ingresos tributarios en ocho paises de Latinoamérica, teniendo Co-
lombia el monto mas elevado (0,64 %).

De otra parte, un ejemplo de las cargas a cambio de beneficios o aprovechamiento del suelo se encuentra en el
municipio Tres de Febrero (Argentina), que en 2020 creé el Derecho para el Desarrollo Urbano y el Habitat Sus-
tentable, que constituye un cobro por la valorizacién inmobiliaria derivada de incrementos en la edificabilidad y
cambios de uso a los propietarios de predios beneficiados. De acuerdo con Pino (2024), este es un caso desta-
cable por cuanto la recaudacién crecié a lo largo de los cuatro afios siguientes a la implementacion, que fueron

destinados a la mejora de la infraestructura urbana.

La actualizacion del valor de la base
gravable del impuesto predial suele
enfrentar retrasos debido a su alto
costo y a la falta de capacidades
administrativas y tecnolégicas

Si bien el costo politico y econémico de ampliar la
base tributaria puede ser un determinante critico

de los rezagos en la actualizacién del catastroy, en
consecuencia, de la baja recaudacion, hay otros fac-
tores que influyen en esta. De acuerdo con Chacény
Sanchez (2020) las transferencias limitan el recaudo
predial de los municipios en Colombia porque, a
mayores transferencias, menores incentivos existen
para incurrir en los costos de actualizar el catastro
y, por tanto, se limita el incremento en el valor de

la base tributaria del impuesto predial. Asimismo,
los propietarios de predios de mayor valor pueden

influenciar a los gobiernos locales, limitando la pro-
gresividad del impuesto, la actualizacion del catastro
y el cobro efectivo del mismo. De acuerdo con Vi-
llaveces (2016), una de las razones de que haya una
brecha en el recaudo predial entre las areas urbanas
y rurales en Colombia es el rezago en la actualiza-
cion del catastro en entornos de alta concentracién
politica, donde los intereses privados de los duefios
de la tierra pueden tener mayor influencia en las
decisiones de politica publica.

En general los paises de la regién cuentan con
espacio para ampliar la recaudacién del impuesto
sobre bienes inmuebles o impuesto predial. Este
impuesto puede fortalecerse mediante ajustes que
lo conviertan en un impuesto mas amigable para el
ciudadano y de mas facil cobro. Entre estos ajustes
se cuenta: 1) la simplificacion tarifaria (sin tanta
diferenciacién por actividad) para facilitar su moni-
toreo (Sjoquist, 2004); 2) la limitaciéon de exenciones

14 Ver el detalle de la normativa del impuesto sobre bienes inmuebles en el cuadro A.5.2 en el apéndice del capitulo incluido en la edicion del RED

en linea.
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y la revision periddica de los predios exentos (Kelly,
2013); 3) adaptar el cobro a los flujos de caja del ciu-
dadano, introduciendo métodos de pago gradualesy
considerando el uso de informaciéon complementaria
para resolver descalces entre la capacidad de pago
efectiva y presunta del contribuyente; y 4) la mejora
de la transparencia con el uso de valoraciones en
funcion de parametros observablesy la conside-
racion de las lecciones aprendidas de casos como

la introduccién del autoavallo en Bogot4, descrito
anteriormente. También pueden hacer un uso mas
innovador de tributos y tasas que graven los au-
mentos extraordinarios en el valor del suelo urbano,
como detalla el recuadro 5.1.

El bajoy heterogéneo recaudo del impuesto sobre los
bienes inmuebles contrasta con sus ventajas como
instrumento fiscal de los gobiernos locales. Primero,
la base tributaria es inmdvil, lo que facilita determinar
la jurisdiccion a la que corresponde su cobroy limita

Un mayor rol a nuevos impuestos

Como se vio, la mayor diferencia entre la recauda-
cion tributaria de los gobiernos subnacionales de
América Latina y el Caribe respecto a sus pares de

la OCDE radica en la importancia en estos ultimos

de los impuestos a la renta de las personas fisicas

y juridicas . En este sentido, existe una oportunidad
para que la region aumente la recaudacién subnacio-
nal de estos impuestos, aunque ese camino no esta
libre de dificultades. Dado que se trata de impuestos
relativamente complejos, que requieren, por ejemplo,
la realizacion de declaraciones, la recaudacion a nivel
subnacional debe estar coordinada con la nacional.
La dificultad para expandir la recaudacién subnacio-
nal radica en que la recaudacion nacional del impues-
to a la renta de las personas fisicas presenta deficien-
cias que la distinguen de la observada en los paises
de la OCDE (OCDE et al. 2018).

Otro tipo de impuestos que necesitan fortalecimiento
son aquellos que gravan los consumos y actividades
que generan costos sociales. Esto incluye, el consu-
mo de licores y bebidas azucaradas, que suponen
costos a los sistemas de salud. Los impuestos al
consumo de bebidas alcohdlicas, por ejemplo, son
de amplia aplicacién entre los gobiernos regionales
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los efectos del impuesto sobre la actividad econémi-
ca. Segundo, quien paga el impuesto es beneficiario
directo de la oferta de bienes y servicios publicos
locales, porque estos en su mayoria resultan en una
valorizacién de la propiedad. Tercero, el impuesto
predial sirve como una herramienta de planificacién
urbana que permite mejorar la eficiencia del uso de la
tierray puede convertirse en mecanismo para promo-
ver el escrutinio del votante a la autoridad local. Ade-
mas, si se disefla correctamente, el impuesto puede
ser progresivo y transparente. Es progresivo porque el
valor de la propiedad suele estar correlacionado con
la riqueza del propietario, por eso el impuesto predial
tiene el potencial de asegurar que aquellos con mayor
capacidad econdmica contribuyan mas. Y es transpa-
rente porque la combinacién de una base imponible
claray verificable y su estructura simple hacen que
sea facil de entender, particularmente si hay uso de
metodologias técnicas para la definicién de la base
gravable (Ahmad et al., 2019).

de Colombia. La implementaciéon o ampliacién de

los impuestos a las bebidas azucaradas han sido, en
general, pensadas para el nivel nacional. Sin embar-
go, también son una alternativa viable a nivel subna-
cional, porque existe evidencia de que no producen
un problema de evasién fiscal por la redistribucion de
compras desde jurisdicciones con impuestos altos a
jurisdicciones con menores impuestos (ver, por ejem-
plo, Powell y Leider (2020) sobre el caso de Seattle
[Estados Unidos]).

Un area con potencial para fortalecer los impuestos
que penalizan comportamientos con costos sociales
es el de la movilidad urbana. Estos consisten en gra-
var el uso del transporte privado automotor, debido a
sus efectos en materia de contaminacién ambiental,
congestién y accidentalidad. Este tipo de penalizacio-
nes incluye los peajes urbanos, las tasas por conges-
tion y las tasas por kilémetro recorrido, asi como los
pagos por estacionamiento. Los ingresos por estos
rubros pueden destinarse a la financiacién de los
sistemas de transporte publico masivo, que reducen
la contaminaciény la congestion y cuyos desafios se
analizan en el capitulo 6.
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Uso de nuevas herramientas para promover el pago voluntario

Existen costos politicos a la aplicacion de sanciones
por el incumplimiento de las obligaciones tributa-

rias que limitan su uso por parte de las autoridades.
Dunning et al. (2015) muestran que, en Montevideo
(Uruguay), la morosidad es elevada y recurrentemente
se amnistia a los deudores pese a que el Gobierno
cuenta con buena disponibilidad de informaciény
capacidad de monitoreo para identificar y sancionar
el incumplimiento en el pago de los impuestos loca-
les. En linea con lo anterior, Holland (2015) muestra
como, en Bogot4, Lima y Santiago, la aplicacién de
medidas sancionatorias a los vendedores ambulantes
sin licencia sigue una légica electoral: la aplicaciéon
de las sanciones tiende a ser méas débil en distritos en
donde los vendedores informales tienen una mayor
importancia electoral.

Ante esta situacion, el despliegue de incentivos para
el pago voluntario aparece como una alternativa
costoefectiva para fortalecer el cumplimiento de las
obligaciones tributarias.

El uso de incentivos para el pago
voluntario de los impuestos puede
ser una alternativa costoefectiva
para fortalecer el cumplimiento de
las obligaciones tributarias

Entre las diferentes estrategias probadas para pro-
mover el pago voluntario de los impuestos se encuen-
tran, en primer lugar, el envio de comunicaciones que
buscan intervenir en la moral contributiva, entendida
como aquellas motivaciones que no necesariamente
se remiten a los costos esperados de la detecciény el
castigo. Concretamente, los contribuyentes parecen
responder a la motivacion de ajustarse a lo que se
considera norma social'® o a reciprocar la oferta de
bienes publicos. Por ejemplo, ampliar la oferta de
bienes publicos y visibilizar su financiamiento a partir
del pago de los impuestos puede resultar en mayor

voluntad de pago del contribuyente. Carrillo et al.
(2017) encuentran que la construccién o renovacion
de andenes en Santa Fe (Argentina) tiene efectos
positivos, amplios y duraderos en el recaudo del
impuesto predial.

Un segundo grupo de intervenciones para motivar

el pago voluntario son las que utilizan recompensas
monetarias o sociales (Dalton et al., 2021; Sjoberg
etal., 2019). La evidencia existente no arroja resul-
tados definitivos sobre su efectividad (Bahl y Bird,
2008). Dunning et al. (2015) documentan una preva-
lencia importante en el uso de algun tipo de premio o
loterias en Argentina, Brasil, Colombia, México, Peray
Uruguay, que recompensan a los contribuyentes que
pagan puntualmente los impuestos subnacionales.
Sin embargo, encuentran que, en el caso de Uruguay,
una loteria entre los contribuyentes puntuales que
exime del pago del impuesto el siguiente afio fiscal no
tiene un efecto positivo en el cumplimiento. Con estos
resultados, los autores cuestionan la efectividad de
las recompensas en general y subrayan sus efectos
negativos sobre las motivaciones intrinsecas de los
contribuyentes'®, particularmente en un contexto de
evasion persistente.

En general, las evaluaciones sobre las diferentes
intervenciones que buscan inducir al pago voluntario
de impuestos arrojan resultados heterogéneos. Esto
puede deberse a variaciones en el disefio de la inter-
vencion o elementos contextuales, como la politica
fiscal vigente y la situacién econdémica o politica. De
ahi la relevancia de acompafiar la implementacién
con evaluaciones que consideren el contexto especi-
fico de la intervencién. Se requiere, entonces, de in-
formacion amplia y precisa sobre los contribuyentes,
asi como tecnologias de comunicacién efectivas en-
tre el ciudadano y la autoridad tributaria. Esto acarrea
costos, convirtiéndose en un reto para la implemen-
tacién. Sin embargo, el costo-beneficio de fomentar
una relacién de cooperacion con los contribuyentes
resulta mas atractivo que el obtenido con la aplica-
cién de sanciones (Alm y Martinez-Vazquez, 2003).

15 Del Carpio (2014) encuentra evidencia para Pert de un incremento en el recaudo cuando individuos que subestimaban la tasa de cumplimiento de

los impuestos fueron informados sobre la tasa real.

16 La motivacion intrinseca se define como la realizaciéon de una actividad por su satisfaccion inherente, mas que por alguna consecuencia externa.
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Coordinacion y cooperacion con las autoridades nacionales

en politica impositiva

Las fallas de coordinacién y cooperacion entre los
gobiernos nacionales y subnacionales en el disefio e
implementacién de los instrumentos de recaudacién
pueden resultar en un entorno gravoso para los con-
tribuyentes. La multiplicidad de niveles impositivos,
con normas y procedimientos diferentes, aumenta los
costos del cumplimiento y puede conducir a un au-
mento de la morosidad y la evasion. Bahly Bird (2008)
destacan que estas complejidades son mas acucian-
tes en los paises en desarrollo, donde la capacidad
de la administracién tributaria es desigual entre los
distintos niveles de gobierno.

La coordinacion fiscal puede permitir
cierta autonomia para fijar las tasas
impositivas, sin generar disparidades
significativas entre jurisdicciones

Para abordar las ineficiencias, las dificultades de cum-
plimiento y los riesgos de doble imposicién, derivados
de la falta de coordinacién en las politicas fiscales na-
cionales y subnacionales, se recomienda cierta armo-
nizacién en el disefio de los impuestos, el refuerzo de
la capacidad administrativa y la creacion de marcos
institucionales para una mejor gobernanza.

La armonizacién en el disefio de los impuestos inclu-
ye alinear las definiciones de las bases imponibles
en los distintos niveles de gobierno. De igual manera,
se recomienda trabajar en un marco coordinado
para evitar disparidades significativas que puedan
dar lugar a competencia o arbitraje fiscal, aunque
permitiendo cierto grado de autonomia a la hora de
fijar las tasas impositivas. Por ejemplo, en la Unién
Europea, el disefio del IVA estd armonizado en todos
los Estados miembros, lo que reduce los costes de
cumplimiento para las empresas que operan en varios
paises. Por otro lado, en Canad4, el Gobierno federal
y las provincias coordinan el impuesto sobre bienes
y servicios (GST) y el impuesto armonizado sobre las
ventas (HST) para mantener la coherencia en todo el
pais, permitiendo al mismo tiempo a las provincias
cierta flexibilidad.
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El fortalecimiento de organismos o consejos fiscales
intergubernamentales puede facilitar el didlogo regu-
lary la coordinacién entre niveles de gobierno. Estos
organismos pueden ayudar a resolver conflictos,
coordinar las politicas fiscales y garantizar la aplica-
cion coherente de la legislacion fiscal.

La colaboracién de los gobiernos centrales o fe-
derales con los gobiernos regionales y locales, asi
como las asociaciones entre jurisdicciones, pueden
facilitar la convergencia de las capacidades insti-
tucionales . Por ejemplo, el recaudo de impuestos
sobre la renta por parte de los gobiernos regionales
o locales podria darse de manera mas efectiva si el
gobierno nacional brindara apoyo con la infraestruc-
tura de datos necesaria. De igual manera, el levan-
tamiento de la informacién catastral para el cobro
de impuestos sobre bienes inmuebles en el nivel
local puede ser menos costosa con la colaboraciéon
entre jurisdicciones, incluso si son del mismo nivel.
Un caso concreto son las asociaciones como el
Area Metropolitana del Valle de Aburra, que es una
entidad administrativa publica que asocia a 10 muni-
cipios del departamento de Antioquia (Colombia). El
organismo funge como ente articulador planificador
y de coordinacion territorial y se ha consolidado
como gestor catastral. De esta manera, los munici-
pios asociados trabajan en conjunto para gestionar
y actualizar el catastro de manera mas eficiente,
aprovechando recursos compartidos y experiencia
técnica conjunta.

La colaboracion entre diferentes
niveles de gobierno y jurisdicciones
puede reducir los costos de

la recaudacion compartiendo
infraestructura y actividades con
economias de escala
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¢Cual es la estructura de los sistemas de transferencias?

Los sistemas de transferencias fiscales en los paises
de América Latinay el Caribe se componen de multi-
ples esquemas, con objetivos y reglas de asignacion
y gasto diferentes. Para este reporte, se analizaron 38
esquemas de transferencias de gobiernos nacionales
a subnacionales de 15 paises de la region'. Cada

uno de estos programas representa por lo menos el

5 % del monto total de transferencias a gobiernos
subnacionales en el pais respectivo, seguin datos del
ultimo afo disponible, y en su conjunto representan
en promedio el 91 % del total de las trasferencias en
los paises analizados. En promedio, en los 9 paises
con dos niveles de gobierno, el 58 % del monto de

Grafico 5.5

las transferencias va al nivel regional y 42 % al local,
mientras que, en los seis paises que solo tienen go-
bierno local, este recibe todas las transferencias. En
algunos paises existen ademas transferencias entre
gobiernos subnacionales, de las que existen dos tipos
(ver el recuadro 5.2).

En cuanto al origen de los fondos, en promedio, el
57 % del monto de las transferencias proviene de los
ingresos generales del gobierno nacional, el 25 %,
de la coparticipacién de impuestos especificos y el
18 %, de la explotacién y el consumo de recursos
naturales.

Caracteristicas de los principales programas de transferencias a gobiernos subnacionales

Impuestos
especificos

Origen de
los recursos

Ingresos
generales

Recursos
naturales

18 %

No

Asignacion basada Enparte | WAL

enreglas
Si
Alguno
Condicionamientos
Ninguno

57 %

84 %

62 %

38 %

Nota: El grafico reporta promedios simples entre paises de la distribuciéon de los montos totales de transferencias segun las variables analizadas. Los
célculos se basan en los esquemas listados en el cuadro A.5.3 del apéndice disponible en la edicion del RED en linea (excepto Trinidad y Tobago).

Fuente: Elaboracion propia con base en Radics et al. (2022), Miranda et al. (2017), CEPAL (2024) y leyes nacionales y datos oficiales de los Gobiernos (ver el
detalle en el cuadro A.5.1 del apéndice disponible en la edicién del RED en linea).

17 Se puede consultar el detalle en el cuadro A.5.3. del apéndice incluido en la edicion del RED disponible en linea.
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Recuadro 5.2
Transferencias entre gobiernos subnacionales

Aunque menos prominentes, también existen esquemas de transferencias entre los gobiernos subnacionales
de laregién. Al respecto, el cuadro 1 lista los programas existentes en cinco paises. Estos mecanismos se pue-
den dividir segun se trate de transferencias verticales u horizontales.

Las transferencias verticales existen en Argentina, Brasil, México, que son paises federales donde los gobier-
nos locales participan de impuestos especificos que recaudan los gobiernos regionales. En Argentina y México
los criterios de asignacion de los fondos se definen al nivel de los gobiernos regionales, mientras que en Brasil
se usan también indicadores comunes a nivel nacional. En los tres casos no hay condicionamientos en el gasto
de ingresos provenientes de participaciones de impuestos especificos. En México, los gobiernos regionales
transfieren también recursos provenientes de sus ingresos generales a los gobiernos locales, los cuales estan
condicionados al gasto en salud, educacion, seguridad e infraestructura.

Por su parte, Chile y Paraguay, paises unitarios, cuentan con esquemas de transferencias horizontales entre go-
biernos locales. En Chile, el Fondo Comun Municipal tiene el propésito de reducir las disparidades fiscales exis-
tentes entre los gobiernos locales. Los recursos de este fondo provienen de las contribuciones automaticas de
los municipios (una porcién de sus ingresos por el impuesto territorial, patentes comerciales, registro de vehi-
culos, el impuesto por circulacién de vehiculos e ingresos por multas). Las transferencias se asignan siguiendo
un procedimiento basado en reglas y estan dirigidas a financiar el gasto de operacién de servicios e inversion
en infraestructura. En Paraguay, el Fondo Especial para la Pavimentacion y Obras Complementarias tiene como
objetivo el financiamiento de infraestructura local a través de las contribuciones especiales de los propietarios
de inmuebles y vehiculos, principalmente. El gasto se define segun lo estipulado en el Plan Quinquenal de Pavi-
mentacion, elaborado por cada municipio y aprobado por el Fondo.

Cuadro 1.
Principales programas de transferencias entre gobiernos subregionales

Pais Concepto Reglas Criterios de asignacion Origende Tipo Condicionamientos
recursos en el gasto
Argentina Régimen provincial Enparte Cada gobierno regional Impuestos Vertical  Ninguno
de coparticipacion de establece su propio régimen
impuestos de coparticipacion con base en

acuerdos y normativas

Brasil Participacion municipalen Si Vehiculos matriculadosensus  Impuestos Vertical  Ninguno
impuestos de estados territorios, valor agregado en
operacionesy legislacion local
Chile Fondo Comun Municipal  Si Partes iguales, pobreza, nimero Ingresos Horizontal Gastos de operacién
de predios exentos del impuesto generales de servicios e
territorial e ingresos propios infraestructura
México Participaciones estatales ~ Si Segun la Ley de Coordinacion Impuestos Vertical Ninguno

Fiscal Estatal de cada jurisdiccion

Aportaciones estatales Si Segun la Ley de Coordinacion Ingresos Vertical ~ Salud, educacién,
Fiscal Estatal de cada jurisdiccion generales infraestructuray
seguridad
Paraguay Fondo especial parala Enparte Plan quinquenal de Ingresos Horizontal Infraestructura
pavimentacion, desaglie pavimentacion de cada generales
pluvial, desagle cloacal y municipalidad

obras complementarias y
cuenta especial

Fuente: Elaboracion propia con base en leyes nacionales, Radics et al. (2022), Miranda et al. (2017) y CEPAL (2024)



Los esquemas de transferencias intergubernamenta-
les varian mucho en su disefio. Dos de las dimensio-
nes mas relevantes para entender su funcionamiento
son, primero, la existencia o ausencia de condicio-
namientos a la manera en que las jurisdicciones
receptoras pueden usar los recursos y, segundo, las
reglas que definen como se distribuyen los recursos
entre esas jurisdicciones receptoras. Los siguientes
subapartados discuten, para cada una de esas dos

dimensiones, las ventajas de distintos arreglos y las
caracteristicas de los esquemas usados en la region.
Luego, se analiza en qué medida las transferencias
de la regién tienden a ser igualadoras de los ingresos
fiscales de las jurisdicciones, ya que la intensidad

de esaigualacion es una de las consecuencias mas
significativas de las reglas usadas para asignar trans-
ferencias entre jurisdicciones.

Transferencias de libre disposicion y condicionadas

Una primera forma de clasificar las transferencias es
la que distingue entre las de libre disposicion, que
otorgan a los gobiernos subnacionales autonomia
para decidir sobre el uso que dan a los recursos
recibidos, o las condicionadas, que limitan esa
autonomia al estar marcadas para usos especificos.
Cada esquema tiene sus ventajas. Por un lado, las
transferencias de libre disposicién dan la oportuni-
dad a los gobiernos subnacionales de aprovechar
mejor sus ventajas informativas sobre el territorio; a
su vez, las transferencias condicionadas permiten a
los gobiernos nacionales dirigir el gasto subnacional
hacia prioridades nacionales, asi como aumentar la
provisién de bienes publicos locales con externalida-
des positivas a nivel regional y nacional (por ejemplo,
las politicas ambientales).

En promedio, el 38 % de los recursos transferidos por
los esquemas analizados son de libre disposiciony el
62 % tiene condicionantes para el gasto. Sin embargo,
hay diferencias importantes entre niveles de gobierno
y paises. Los gobiernos regionales tienen en general
mayor autonomia para decidir sobre el destino del
gasto que los gobiernos locales. En promedio, el

51 % de los recursos que reciben los primeros son de
libre disposicién, en contraste con solo el 27 % para
los segundos (grafico 5.6). Como podria esperarse,
los gobiernos subnacionales de los paises federales
tienden a tener mayor autonomia en el gasto. En los
paises unitarios, hay mucha heterogeneidad en el
nivel de autonomia, sin que esta se relacione necesa-
riamente con el grado de descentralizacién. Por ejem-
plo, de los dos paises unitarios mas descentralizados,
los gobiernos subnacionales de Peru son de los que
reciben una mayor proporcion de transferencias de
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libre disponibilidad, mientras que en Colombia todas
las trasferencias son condicionadas.

En promedio, el 38 % de los recursos
transferidos por los esquemas
analizados son de libre disposicion

y el 62 % tiene condicionantes

para el gasto

Dada la preocupacion de que las transferencias sean
utilizadas para ampliar de manera excesiva el em-
pleo publico subnacional, los paises suelen imponer
un condicionamiento importante hacia el gasto en
inversion. En promedio, el 24 % de las transferencias
recibidas por los gobiernos regionales y el 41 % de las
recibidas por los gobiernos locales deben ser usadas
para gasto en inversion (sin que se especifique un
sector principal). Las transferencias condicionadas
tienen una clara vinculacion con el financiamiento
de los sectores educativo y sanitario en los paises en
los cuales estos servicios han sido descentralizados
(Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México).

En general, hay una asociacion entre el origen de

los recursosy la existencia de condicionantes en el
gasto. Los esquemas financiados por ingresos gene-
rales y provenientes de recursos naturales tienden a
condicionar los rubros de gasto a los cuales pueden
ser destinados, mientras que los de coparticipaciéon
de impuestos especificos se caracterizan por ser de
libre disposicién.
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Grafico 5.6

Transferencias a los gobiernos subnacionales segun los principales condicionantes
para el gasto en paises de América Latinay el Caribe
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Nota: Los porcentajes se basan en el anélisis de los esquemas de transferencias de laregién, utilizando los datos fiscales méas recientes disponibles para cada
pais. La mayoria de los datos corresponden al afio 2022. La categoria “inversién” incluye los programas que condicionan el gasto a obras de infraestructura
y bienes de capital, sin distinguir un sector particular al que deban dirigirse los fondos. Los recursos vinculados a sectores especificos incluyen programas
que pueden ser destinados a gastos corrientes o inversion. En el gréfico no se identifican los montos que deben ser asignados obligatoriamente a inversiéon

dentro de un sector especifico.

Fuente: Elaboracion propia con base en Radics et al. (2022), Miranda et al. (2017), CEPAL (2024) y leyes nacionales y datos oficiales de los Gobiernos (ver el
detalle en el cuadro A.5.1 del apéndice disponible en la edicién del RED en linea).

Transferencias basadas en reglas y discrecionales

De acuerdo con los mecanismos utilizados para su
asignacion, las transferencias pueden clasificarse
como basadas en reglas, que utilizan indicadores o
féormulas prestablecidas, o discrecionales.

Las transferencias basadas en reglas suelen ser
mas transparentes sobre los criterios utilizados para
la asignacion, ofrecen mayor previsibilidad y estan
menos sujetas a la discrecionalidad politica. Sin
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embargo, su uso esta limitado por la disponibilidad
de datos y su actualizacién. Por ejemplo, una regla
que prioriza a las jurisdicciones mas pobres necesi-
tara de datos actualizados de pobreza en el territo-
rio, algo que en muchos casos no existe. En general,
la efectividad de estos mecanismos depende de la
pertinencia de los indicadores utilizados, los objeti-
vos del esquemay la necesidad de evitar que genere
incentivos no deseados. Por ejemplo, los esquemas
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que compensan a jurisdicciones que tienen bajos
niveles de recaudacion pueden desincentivar el
esfuerzo fiscal que estas realicen porque disminu-
yen las transferencias conforme la recaudacién local
aumenta.

Las transferencias basadas en reglas
suelen ser mas transparentes sobre
los criterios de asignacion, ofrecen
mayor previsibilidad y estan menos
sujetas a su uso politico

Por su parte, las transferencias no basadas en reglas
enfrentan los desafios tipicos de la discrecionalidad.
Por un lado, tienen el valor de otorgar mayor flexibi-
lidad al manejo fiscal nacional. Por ejemplo, ante la
necesidad de hacer un ajuste fiscal, la discrecionali-
dad permite elevar los impuestos sin que aumenten
de manera automatica las transferencias, y facilita
redirigir el gasto hacia nuevas prioridades (Bahl,
2000). Por otro lado, la discrecionalidad aumenta el
riesgo de favoritismo en la asignacion de transfe-
renciasy el uso ineficiente de los recursos. Varios
estudios muestran que el aumento de transferencias
ligado a la alineacién politica favorece electoralmente
a los gobiernos subnacionales involucrados, aumen-
tando sus probabilidades de reeleccién, sin mejorar

iSon igualadoras las transferencias?

Los criterios de reparticién determinan si una trans-
ferencia tiende a igualar los ingresos de las juris-
dicciones subnacionales o no. Esto puede buscarse
de manera directa, incluyendo en las reglas de
distribucion criterios que explicitamente tiendan a
la igualacion de los recursos fiscales per capita. No
obstante, hay muchos otros criterios de reparticion
que, sin ser explicitos, resultan en una mayor igua-
lacién de los recursos fiscales de manera indirecta.
Este es el caso de la simple distribuciéon confor-

me a la poblacion de cada jurisdiccién, aunque

significativamente la calidad de los servicios publicos
ni el bienestar de la poblacién (Bonilla-Mejia y Higue-
ra-Mendieta, 2017; Brollo y Nannicini, 2012).

En el promedio de la region, el 84 % de los recursos
transferidos se asigna siguiendo criterios basados
enreglas, el 7 % con criterios parcialmente basados
enreglasy el 8 % de forma discrecional. Entre los
esguemas de asignacioén discrecional destacan los
recursos ordinarios en Peru (que distribuyen alre-
dedor del 60 % del total de las transferencias), las
transferencias con recursos del Tesoro en Paraguay
(24 % del total de transferencias), las transferencias
corrientes y de capital en Argentina y los convenios
de descentralizacién y coordinacién en México (alre-
dedor del 10 % del total en ambos casos).

Los sistemas de transferencias con algin grado de
asignacion discrecional suelen estar vinculados al
financiamiento de proyectos o programas especi-
ficos. Ademas, la potestad de asignacion recae en
casi todos los casos en el gobierno nacional. Una
excepcion son los Programas de Mejoramiento

de Barrios y Mejoramiento Urbano en Chile, en los
cuales la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Ad-
ministrativo realiza la distribucion regional del monto
definido en el presupuesto y los gobiernos regiona-
les deciden sobre la asignacién de las transferencias
nacionales a las jurisdicciones locales (Decreto 946,
1993; Decreto 829, 1998).

ciertamente no es el criterio con mayor potencia en
términos de progresividad.

De los 33 esquemas basados en reglas que se inclu-
yen en el anélisis de este capitulo, 11 (que represen-
tan el 35 % del monto total de las transferencias) no
incorporan un criterio explicito de disminucién de la
desigualdad en los ingresos fiscales entre jurisdiccio-
nes'®, En Bolivia, Paraguay y Republica Dominicana
ninguno de los programas estudiados contempla un
criterio de ese tipo.

18 La mayor parte de los esquemas usan multiples criterios para la asignacion de los recursos y no uno solo.
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Por otra parte, la mitad de los esquemas establecen
criterios que transfieren méas a lugares menos desa-
rrollados (en proporcion inversa al PIB per capita, la
tasa de pobreza, indices de necesidades insatisfe-
chas, etc.); una cuarta parte se rige por criterios de
rezago sectorial y el 12 % corresponde a criterios de
menor recaudacion de ingresos propios (grafico 5.7).
Todos estos criterios son progresivos en el sentido
de distribuir méas recursos a lugares con menos
ingresos propios.

Mas alla de los criterios considerados en sistemas
de transferencia especificos, una pregunta mas
global es si el conjunto de transferencias que existen
en un pais reduce la desigualdad de los recursos
fiscales entre jurisdicciones. Para contestar esta
pregunta vale la pena partir de la observacion de
que, en la region, las disparidades en los ingresos
propios de los gobiernos subnacionales son sus-
tanciales, sobre todo entre los gobiernos locales, y
mayores a las existentes en los paises desarrollados.
En promedio, en ALyC, el coeficiente de Gini para la
desigualdad en los ingresos propios per céapita es

Grafico 5.7

de 0,33 en el caso de los gobiernos regionales y de
0,46 en el de los gobiernos locales (grafico 5.8). En
comparacion, el valor de ese coeficiente para los
gobiernos regionales en el promedio de paises de la
OCDE es de 0,18.

Las transferencias disminuyen la desigualdad en

los ingresos de las jurisdicciones en casi todos los
paises de la regién analizados. En promedio, el coe-
ficiente GINI se reduce de 0,33 a 0,22 en los gobier-
nos regionales y de 0,46 a 0,30 en los locales, lo que
representa en ambos casos una caida de alrededor
de una tercera parte. En el promedio de los paises de
la OCDE, las transferencias también reducen el coe-
ficiente GINI en aproximadamente un tercio, de 0,18
a 0,12. Es decir, que en términos proporcionales a las
desigualdades ex ante, los sistemas de transferen-
cias en América Latinay el Caribe tienen un efecto
igualador similar a los de la OCDE. Sin embargo,

las desigualdades finales entre jurisdicciones son
mucho mayores en la regiéon debido a que se parte
de brechas méas amplias.

Esquemas de transferencias basados en reglas por criterio de asignacion

12 %

Menor recaudacion
4/ Esfuerzo fiscal
24 %
24 %
24 %

24 %

30 %

Partes iguales
Rezago sectorial

Tamafio sectorial

Esfuerzo de gestion

Contribucion a la recaudacion

42 %

Caracteristicas del territorio y la poblaciéon

48 %

Menor desarrollo

58 %

Poblacién

Nota: El grafico reporta el porcentaje de esquemas de transferencias que consideran cada criterio. Los célculos se basan en los esquemas listados en el
cuadro A.5.3 del apéndice, disponible en la edicién del RED en linea (excepto Trinidad y Tobago).

Fuente: Elaboracion propia con base en Radics et al. (2022), Miranda et al. (2017), CEPAL (2024) y leyes nacionales.
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Grafico 5.8

Coeficiente de Gini de ingresos fiscales por habitante de gobiernos subnacionales de América Latina

y el Caribe en 2022
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Nota: Los datos de Bolivia corresponden al afio 2021. Los promedios de América Latinay OCDE corresponden a los promedios simples de los paises para
los que hay datos en el tltimo afio disponible. No se incluyen México ni Colombia en el célculo del promedio de la OCDE. Los coeficientes de Gini han sido

calculados ponderando por la poblacién de cada jurisdiccion.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de OCDE (2024a) y fuentes nacionales (ver el detalle en el cuadro A.5.1 del apéndice disponible en la edicion

del RED en linea).

Existen diferencias muy importantes entre paises de
la region en la desigualdad de los ingresos finales y
en el rol redistributivo de las transferencias. Brasil

y México se destacan por el importante rol de las
transferencias en la reduccion de la desigualdad de
ingresos tanto a nivel regional como local, al igual que
Honduras, Guatemala y Colombia a nivel local. Como
resultado de ese esfuerzo, los dos primeros paises
logran una desigualdad entre jurisdicciones de nivel
regional que es similar o menor al que existe en la
OCDE. Por otro lado, en el nivel regional de Uruguay y
en el local de Chile, la desigualdad de ingresos totales
es levemente mayor que la de los ingresos propios, lo
que implica que las transferencias tienden a acentuar
las desigualdades. Por ultimo, una mezcla de elevada
desigualdad de ingresos propios y redistribucién mo-
derada generan cotas muy importantes de desigual-
dad de ingresos totales entre los gobiernos regionales
y locales de PerG y los locales de El Salvador, lo que

Capitulo 5. Los ingresos de los gobiernos subnacionales:
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supone un desafio respecto a la equidad en los niveles
de servicios publicos provistos en estos paises.

Los datos muestran que los esquemas de transferen-
cia de la regién tienen capacidad igualadora entre ju-
risdicciones. Esto es positivo en la medida en que esa
igualacion sea uno de los objetivos de los sistemas.
Por otra parte, una preocupacion es que esta unifor-
mizacién se consiga aplicando criterios de reparticion
que generen incentivos no deseados, por ejemplo,
reducir el esfuerzo fiscal propio de los gobiernos
subnacionales. Esto es dificil de determinar con
precision, pero algunos resultados sugieren que estos
efectos negativos ocurren (Ferraz et al., 2024 y Lago
et al., 2024). Por tanto, es importante que los mecanis-
mos apunten a balancear, de un lado, los objetivos de
igualaciény, de otro, la eficiencia y los incentivos al
esfuerzo recaudatorio de los gobiernos subnaciona-
les. El siguiente apartado profundiza esta idea.
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Regalias y transferencias a gobiernos subnacionales
por explotacion de recursos naturales no renovables

Los ingresos por regalias, derechos o canon vin-
culados a la explotacion de recursos naturales no
renovables (RNNR) son importantes para los gobier-
nos subnacionales de algunos paises de América
Latinay el Caribe, particularmente para los andinos
y para Argentina, Brasil y México. Las regalias por
RNNR representan alrededor del 60 % de los ingre-
sos totales de los gobiernos regionales de Bolivia, el
35 % de los gobiernos locales de Peru, el 9 % de los
gobiernos regionales de ese mismo paisy el 9 % de
los gobiernos regionales de Colombia. En el resto de
los paises analizados, representan menos del 6 % de
los ingresos totales de las jurisdicciones subnaciona-

considerable a partir del aflo 2000, debido al boom
en los precios de las materias primas, los ingresos
por este concepto han tenido un periodo de relativo
estancamiento y volatilidad en los ultimos diez afios
(Radics et al., 2022).

Los ingresos vinculados a la
explotacion de recursos naturales no
renovables son importantes para los
gobiernos subnacionales de los paises
andinos y de Argentina, Brasil y México

les correspondientes (grafico 5.9). Tras un aumento

Grafico 5.9
Ingresos provenientes de la explotacion de recursos naturales no renovables como porcentaje
de los ingresos totales obtenidos por gobiernos subnacionales de América Latinay el Caribe en 2022
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Nota: Los valores de Bolivia corresponden al afio 2021. En Argentina, Boliviay Colombia se consideran las regalias; en Chile, las patentes mineras; en Perd,
las regalias, el canon y el sobrecanon; y en Ecuador, los ingresos petroleros que corresponden a asignaciones a los gobiernos auténomos descentralizados
amazdnicos. En Argentina, los gobiernos locales no tienen ingresos por regalias y no se encontraron datos a nivel regional de Chile.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de fuentes nacionales (ver el detalle en el cuadro A.5.1 del apéndice disponible en la edicién del RED en linea).
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En la mayor parte de los casos, el gobierno nacio-
nal tiene la potestad sobre el cobro de las regalias
y transfiere una parte de estas a las jurisdicciones
subnacionales. La excepcion es Argentina, donde
estos ingresos no constituyen transferencias desde
el gobierno central, porque las jurisdicciones regio-
nales tienen entre sus competencias la autorizacion
y cobro de regalias por la explotacion de RNNR.

La distribucién de las regalias entre jurisdicciones
plantea retos de equidad y eficiencia por la alta
concentracion geografica de los RNNR. Por un
lado, hay argumentos para beneficiar principal-
mente a las jurisdicciones productoras de estos
recursos. Estas deben afrontar costos para facilitar
la actividad del sector en términos de provisiéony
mantenimiento de infraestructura para empresas

y trabajadores; ademas, la explotacion de RNNR
puede generar externalidades ambientales nega-
tivas en las comunidades locales que requieren

ser contempladas. Por otro lado, concentrar las
regalias en las jurisdicciones productoras produce
brechas en los ingresos de estas respecto a las

no productoras. Esas brechas también se pueden
agravar si las jurisdicciones productoras aprove-
chan esos recursos para bajar impuestos a empre-
sasy personas, con consecuencias en decisiones
de reubicacion geografica que no ocurririan de otra
manera (Ahmad y Brosio, 2018).

Balancear las tensiones es complicado, pero es
importante que las reglas de reparto de regaliasy la
gobernanza de los RNNR incentiven su explotacion
en los lugares con yacimientos de minerales criti-
cos para la electrificacion (como cobre y litio) y de
gas natural, que, como combustible de transicién,
ayuda a disminuir las emisiones de gases de efecto
invernadero con respecto al uso de petréleoy
carbon. Fomentar la explotacion de estos recursos
es clave para aprovechar las oportunidades que la
transicidn energética presenta a algunos paises de
la region (Alvarez et al., 2024; Brassiolo et al., 2023).
Para esto, la gobernanza del sector debe evitar que
los gobiernos subnacionales se conviertan en agen-
tes bloqueantes.

En laregidn, los modelos de distribucién varian entre
paises e incluso han evolucionado con el tiempo. En
Colombia, el Sistema General de Regalias, creado

en 2011, privilegiaba originalmente la distribucion

de recursos a las jurisdicciones productoras, lo cual
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cambio con reformas introducidas hacia finales de
esa década, que privilegian criterios distributivos.
Este cambio es parte de la tendencia a priorizar

el componente redistributivo de las regalias en la
region (Radics et al., 2022).

Algunas caracteristicas de los ingresos por regalias
suelen plantear otros desafios de gobernanza. En
primer lugar, constituyen rentas que se generan sin
necesidad de cobrar impuestos a la poblaciény, por
tanto, pueden reducir el esfuerzo fiscal y la rendicién
de cuentas de los gobernantes a los ciudadanos.

En este sentido, la preocupacion es similar a la que
existe por la alta dependencia de las transferencias
intergubernamentales en los ingresos de los gobier-
nos subnacionales. Al respecto, estudios en jurisdic-
ciones locales de Brasil y Colombia muestran que los
recursos provenientes de las regalias tienen un im-
pacto limitado en la calidad de los servicios publicos y
el bienestar de la poblacion (Ferraz y Monteiro, 2012;
Martinez, 2023), mientras que en el caso de Brasil las
jurisdicciones aumentan su esfuerzo fiscal ante la re-
duccién en los montos que reciben por transferencias
(Ferraz et al. 2024).

La volatilidad de los precios y

la naturaleza no renovable de los
hidrocarburos y minerales ha dado pie
a que las transferencias por regalias
se condicionen al gasto en inversion

Otra caracteristica relevante de este tipo de ingre-
sos es la alta volatilidad en los precios internacio-
nales de hidrocarburos y minerales, que implica
desafios para la estabilidad de las finanzas publicas
subnacionales. La volatilidad de los precios sumada
a la naturaleza no renovable de los hidrocarburos

y minerales ha dado pie a una discusion sobre el
destino del gasto de los recursos provenientes de
las regalias. Una preocupacioén al respecto es su
uso para financiar gasto corriente, particularmente
cuando resulta en niveles de gasto que no son sos-
tenibles ante bajadas en los precios internacionales
o en la disponibilidad de los recursos naturales. En
respuesta a esta preocupacion, es frecuente que
las transferencias por regalias estén condicionadas
al gasto en inversion. A pesar de que estos arreglos
tienen una légica clara, son imperfectos. Por una
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parte, al recibir regalias condicionadas a inversion,
las jurisdicciones pueden desplazar recursos que
habrian usado para gasto de capital hacia gasto co-
rriente, de modo que este podria aumentar de cual-
quier manera. Pero, ademas, el gasto en inversién

también se puede volver més volatil. Por tanto, lo
ideal es que cualquier sistema de distribucién de
regalias se complemente con el establecimiento de
fondos de estabilizacion para evitar grandes saltos
en la disponibilidad de recursos.

:Como mejorar los sistemas de transferencias?

Los sistemas de transferencias en la regién enfren-
tan un triple desafio en cuanto a la manera en que
se distribuyen los recursos: garantizar el financia-
miento de los servicios y tareas que se han descen-
tralizado, disminuir la desigualdad en los ingresos
de las jurisdiccionesy, a la vez, no desincentivar

el esfuerzo fiscal y el desarrollo de capacidades
recaudatorias y administrativas de los gobiernos
regionalesy locales.

En este sentido, una critica frecuente es la falta de
esquemas con objetivos explicitos de igualacion
fiscal (Miranda, et al. 2017). En su forma mas comple-
ta, las transferencias de igualacion apuntan a llenar
la brecha fiscal entre la capacidad de recaudacién

y las necesidades de gasto de las jurisdicciones.
Como el criterio de distribuciéon no depende de la
recaudacion efectiva, sino de las capacidades de
recaudacion, un disefio correcto de estos sistemas
mantiene intactos los incentivos de las administra-
ciones para recaudar sus ingresos propios, a la vez
que contribuye a un acceso mas equitativo a los
servicios publicos. Existe un nUmero importante

de experiencias promisorias de estos esquemas en
paises de la OCDE. Sin embargo, su implementacion
es muy desafiante, porque exige hacer estimaciones
cuantitativas de las capacidades de recaudaciény
las necesidades de gasto de cada jurisdiccion. Esta
tarea es demandante en términos de datos para ali-
mentar los célculos y requiere el desarrollo de capa-
cidades que actualmente no existen en la mayoria de
las instituciones de administracién presupuestaria
en los paises. Otro desafio de estos mecanismos es
que las férmulas de asignacién que resultan suelen
ser complejas, por lo que es importante alcanzar

un alto nivel de aceptacioén de las partes para evitar
controversias respecto a su aplicacién (Dougherty
et al., 2024; Lago et al., 2024).

Capitulo 5. Los ingresos de los gobiernos subnacionales:
el rol de los impuestos y las transferencias

Otro tipo de arreglos que puede usarse para mejo-
rar los incentivos a las jurisdicciones receptoras de
transferencias son los esquemas basados en el des-
empefio, es decir, transferencias que recompensan a
las administraciones subnacionales por el progreso
en indicadores preestablecidos. Los objetivos de po-
litica que merecen recompensa pueden ser diversos
y no necesariamente se refieren a la recaudacion
propia; el valor de estos mecanismos es que pueden
incentivar el uso eficiente de los recursos por parte
de los gobiernos subnacionales. De manera similar a
lo que ocurre con los esquemas de igualacion fiscal
descritos anteriormente, la implementacién tiene los
desafios de requerir muchos datos y ser susceptible
a manipulaciones en las mediciones (Dougherty

et al., 2024).

Los esquemas basados en el
desempeio recompensan a las
administraciones subnacionales
por el progreso en indicadores
preestablecidos

En la regién, no hay esquemas de transferencias
cuyo objetivo central sea retribuir el desempefio

de las jurisdicciones. Sin embargo, una cuarta
parte de los analizados incluye por lo menos un
indicador sobre esfuerzos de gestién. Entre estos
destacan las transferencias para la equidad terri-
torial en Ecuador, que representan el 87 % del total
de las transferencias en ese pais. Entre los ocho
criterios de asignacion incluidos en ese esquema,
cuatro estan relacionados con el desempefio de los
gobiernos regionales: disminucioén del indice de po-
breza por necesidades basicas insatisfechas (NBI),
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recaudacion fiscal con respecto al potencial fiscal,
gasto corriente como proporcién de los ingresos
totales y cumplimiento de las metas de sus planes de
desarrollo y ordenamiento territorial. Otros esque-
mas en Guatemala, México y Colombia incluyen
criterios que recompensan el esfuerzo fiscal de las
jurisdicciones para generar ingresos propios. Por
ahora, faltan estudios cuantitativos de los resultados
conseguidos por estos arreglos, que podrian revelar-
se muy valiosos para tener un mayor entendimiento
de sus posibilidades.

La creacion de fondos que acumulen
recursos durante periodos de
crecimiento para ser usados en
periodos de desaceleraciéon pueden
aliviar el sesgo prociclico de las
transferencias

Un reto adicional de las finanzas publicas subnacio-
nales tiene que ver con los vaivenes ciclicos y la falta
de previsibilidad de los ingresos. La recaudacion
fiscal es prociclica, tanto a nivel nacional como sub-
nacional, debido a que las bases impositivas aumen-
tan con la actividad econdémica. Por tanto, aunque
los esquemas de transferencia no son la Unica causa
del sesgo prociclico de las finanzas subnacionales,
si lo pueden agravar (Sanchez, 2013; Bousquet et al.,
2015; Ter-Minassian y Jiménez, 2016).

Los ingresos provenientes de la explotacion de
recursos naturales también introducen una fuerte
volatilidad en los lugares donde tienen un papel
importante, con la salvedad de que los movimientos
de esos ingresos estan menos relacionados con la
economiay la recaudacion local, y mas relacionados
con los precios internacionales.

Una alternativa para disminuir el sesgo prociclico de
las transferencias es el uso de fondos que acumulen
recursos durante periodos de crecimiento econé-
mico para ser utilizados en periodos de caida en

la actividad econdémica. Sin embargo, la existencia
de este tipo de instrumentos es escasa . Entre las
excepciones esté el Fondo de Estabilizacion de los
Ingresos de la Entidades Federativas en México,
que tiene como objetivo compensar caidas en las
participaciones que los gobiernos regionales tienen
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en los ingresos del gobierno nacional originadas por
una reduccién en la actividad econémica o en los
ingresos petroleros. Este fondo se financia princi-
palmente a través de excedentes con respecto a lo
presupuestado en los ingresos del gobierno nacio-
nal, sobre todo los petroleros, y se activa cuando las
trasferencias por coparticipaciones son menores

a las contempladas en el presupuesto anual de la
nacion (CIEP, 2023).

Un caso parecido es el de fondos nacionales que
transfieren recursos a los gobiernos subnacionales
para hacer frente a dafios ocasionados por desastres
naturales. Al respecto, la experiencia del Fondo de
Desastres Naturales de México (FONDEN) puede ser
atil. En funcionamiento entre 1999y 2018, el disefio
del FONDEN se caracterizaba, primero, por el uso de
reglas para la asignacion de recursos (principalmente
indices de condiciones climaticas extremas), la eva-
luacién de dafios y el control de los gastos. Segundo,
el fondo se financiaba a través de la acumulacién de
recursos asignados en el presupuesto federal, la con-
tratacion de reaseguros para excesos de pérdidasy la
emisién de bonos de catastrofe. La evidencia muestra
que, en comparacion con fondos discrecionales, el
FONDEN era mas efectivo en apoyar los esfuerzos de
reconstrucciéon y disminuir la mortalidad en las zonas
afectadas, debido en parte a su velocidad de respues-
tay capacidad de evitar fugas en el gasto (Del Valle
etal., 2020y Del Valle, 2024).

La reforma de los sistemas de
transferencias implica resolver
desafios técnicos y politicos

La creacion y fortalecimiento de fondos contracicli-
cos de trasferencias es un area de politica impor-
tante. En los paises sin espacio fiscal para aumentar
la recaudacion nacional o asignar mas recursos

a los sistemas de transferencias, la formacién de
estos fondos requerira encontrar un balance entre
ofrecer montos minimos de transferencias garanti-
zados y asignar una parte de los recursos actuales
a laacumulacion de reservas, y probablemente
necesitard una inversion inicial adicional de los
gobiernos nacionales.
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Como los parrafos anteriores evidencian, cualquier
reforma de los sistemas de transferencias implica
desafios técnicos importantes, en términos de siste-
matizacién de los datos, desarrollo de las capacida-
desy seguimiento de los objetivos de los esquemas.
Pero, ademas de eso, es importante reconocer que
los desafios politicos pueden ser aln mayores,
porque cambiar las condiciones de los sistemas de
transferencias genera tensiones entre los actores
involucrados. Por ejemplo, cualquier reforma que
busque modificar los criterios o parametros de
distribucién de las transferencias, manteniendo los
montos globales, generaré jurisdicciones perdedo-
ras respecto al status quo, y estas seguramente se
opondran. A su vez, reformas que modifiquen los
montos globales o la discrecionalidad en la distribu-
cion tienden a provocar tensiones entre el gobierno
nacional y los subnacionales. Por tanto, esta es una
materia donde los cambios suelen requerir un tra-
bajo politico y técnico intenso y de alto nivel, a fin de
conseguir consensos suficientemente amplios para
que los esquemas resulten efectivos y duraderos.

Capitulo 5. Los ingresos de los gobiernos subnacionales:
el rol de los impuestos y las transferencias
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Gestion de servicios
tarifados y cooperacion
Interjurisdiccional

Distribucion de responsabilidades Capacidades locales para Mecanismos de coordinacion
en la provision de servicios la regulaciéon y modernizacion interjurisdiccional y gobernanza
tarifados entre niveles de de los sistemas de autobuses metropolitana en la regién
gobierno

Desafios de los gobiernos
subnacionales en la provision de
servicios de agua y saneamiento




Mensajes clave

Los gobiernos regionales y especialmente
los locales tienen diversos roles en la
provision de servicios tarifados. En el
transporte urbano, desempeifan un

fuerte papel en materia de regulaciéony
planificaciéon; en agua y saneamiento, se
involucran en la prestacion directa.

En las ciudades de América Latinay el Caribe
ha habido avances en la formalizacion del
transporte publico, sobre todo en las de mayor
tamano. Una clave de ese cambio ha sido

el desarrollo institucional de las autoridades
locales. Los éxitos deben afianzarse y
extenderse al resto de ciudades.

En muchos paises, el sector de aguay
saneamiento esta fragmentado en gran
cantidad de operadores, incluyendo
administraciones publicas locales.

Puede haber ganancias de eficiencia a partir
de la consolidacién de los servicios y el uso
de organizaciones mas auténomas para

la prestacion.
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La sostenibilidad financiera de las

operaciones sigue siendo un desafio en los
distintos servicios. Son necesarias mayores

capacidades para focalizar los subsidios
y mas transparencia respecto a estos
esquemas y los costos de los servicios.

La incertidumbre regulatoria respecto al nivel
de gobierno que tiene autoridad en un servicio
es perjudicial para la calidad de la prestacién.
Los marcos normativos deben aclarar las
responsabilidades y los mecanismos para la
delegacion de operaciones.

Las autoridades metropolitanas en

la region estan poco desarrolladas.

Es importante reforzar estos y

otros mecanismos de coordinacion
interjurisdiccional para responder a los
desafios creados por la fragmentacion
administrativa.

Cuando la coordinacion es necesaria
para mitigar externalidades, debe
fomentarse desde niveles centrales.

La evidencia sobre las potencialidades
de las autoridades de cuenca es positiva,
pero en muchos paises les falta poder.
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Gestion de servicios tarifados
y cooperacion interjurisdiccional’

Introduccion

Los servicios publicos tarifarios son servicios esen-
ciales que se brindan al publico a cambio de una tarifa
e incluyen, entre otros, a los de agua y saneamiento,
electricidad o transporte urbano. Su nivel de cobertu-
ray calidad inciden de manera directa en el bienestar
de la poblacion y estan vinculados al cumplimiento de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

Los gobiernos subnacionales tienen mucha inciden-
cia en la provision y gobernanza de algunos de estos
servicios, entre los que destacan los dos en que se
centra este capitulo: transporte urbano, y agua y sa-
neamiento. Dado que los desafios que los gobiernos
subnacionales enfrentan para mejorar la provision
tienen particularidades en cada sector, se dedica una
discusion especifica a cada uno de ellos?.

En el caso del transporte publico, el foco se pone en
la modernizacion de los servicios de autobuses, dada

su importancia central en los sistemas de movilidad
urbana. Esta es una dimensién en la que ha habido
avances en las ultimas dos décadas, especialmente
en las ciudades mas grandes de la region. Sin em-
bargo, ha continuado la tendencia de una creciente
motorizacién privada. Para contrarrestar esa tenden-
cia, se debe profundizar y generalizar ese proceso de
modernizacién de los sistemas de autobus.

En el sector de agua y saneamiento, por su parte, se han
alcanzado elevados niveles de acceso a agua potable,
pero sigue habiendo déficits de calidad y brechas signi-
ficativas en saneamiento. Ademas, el cambio climético
representa un creciente desafio de adaptacion por el es-
trés hidrico que generan las variaciones en los patrones
de precipitacion. Ante este panorama, el objetivo de los
gobiernos subnacionales —y el foco del capitulo— esta
en adoptar modelos de prestacién que permitan mayo-
res eficiencias para afrontar las mejoras necesarias.

1 Este capitulo fue elaborado por Guillermo Alves y Gustavo Fajardo, con la asistencia de Pilar Toyos.

2 Lagestion de residuos sélidos es otro servicio en el que suelen tener responsabilidades los gobiernos subnacionales. Sin embargo, recibe menos
atencion en el capitulo porque su gobernanza es comparativamente menos complejay porque los datos para su estudio son incluso méas limitados que

en los otros sectores.
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Un aspecto transversal a la gestion de servicios tarifa-
rios por los gobiernos subnacionales es la importan-
cia de los mecanismos de coordinacién interjurisdic-
cional. La coordinacién es esencial por dos razones.
La primera es que la escala 6ptima de prestacion

de servicios puede ser mayor que la escala de las
jurisdicciones responsables, especialmente dada la
gran heterogeneidad de extensiones territoriales y de
poblacién que existe entre unidades subnacionales
(como muestra el capitulo 1). Por tanto, es valioso que
existan canales que permitan a las jurisdicciones aso-
ciarse entre ellas o delegar aspectos de la provision
de servicios a organizaciones con mayor escala. La
segunda razon tiene que ver con las externalidades
que aparecen con frecuencia —por ejemplo, la con-
taminacién aguas abajo de un rio al descargar aguas
residuales—y cuya correccion exige instancias de
gobernanza intergubernamental.

La importancia de la coordinacién es especialmente
notoria en los &mbitos metropolitanos. Como ya se ha
mostrado en este reporte, América Latinay el Caribe
es una regién muy urbanizaday un alto porcentaje de
la poblacién vive en ciudades grandes. Con frecuencia,
estas urbes estan fragmentadas administrativamente,
con varias jurisdicciones compartiendo un mismo
cuerpo urbano. Para superar ese desafio y atender

de manera eficiente las necesidades de la ciudad, es
necesario coordinar la organizacién de los servicios
publicos, entre los cuales destaca el transporte.

La cooperacién entre jurisdicciones subnacionales
no se reduce a las instancias formales de gobierno,
sino que también significa crear espacios para la
discusion de agendas comunes y el aprendizaje mu-
tuo. La importancia de estos foros se manifiesta en
la existencia de redes y asociaciones, especialmente
de gobiernos locales, en casi todos los paisesy a
escala internacional.

El rol de los gobiernos subnacionales en la provision de agua
y saneamiento y transporte publico urbano

Los siguientes apartados de este capitulo analizan
como los gobiernos subnacionales pueden mejorar la
provisiéon de los servicios de transporte urbano, agua
y saneamiento. Para dar contexto a esa discusion,
primero es importante establecer cuél es el rol que
han asumido estos gobiernos en los dos sectores
mencionados.

La asignacién de responsabilidades entre niveles de
gobierno para la provisién de servicios tarifarios esta
asociada al alcance territorial de la infraestructura
de cada caso. El transporte urbano y la gestion de
residuos son responsabilidades eminentemente lo-
cales. En cambio, los sectores con redes de infraes-
tructura interconectadas a lo largo del territorio,
como la electricidad, el gas o las telecomunicacio-
nes, favorecen una centralizacién de la gobernanza
a nivel nacional y dejan un rol muy limitado a los

gobiernos locales y regionales. En el caso del agua

y el saneamiento la situaciéon es mas ambigua. Es
posible descentralizar las operaciones a nivel local
debido a que las infraestructuras del sector no se co-
nectan a lo largo del territorio. Sin embargo, la con-
centracion en operadores grandes puede significar
economias de escala en el manejo de los insumosy
recursos técnicos o humanos.

En la regidon se observa una gran variacién entre
paisesy a lo largo del tiempo en el nivel de gobierno
responsable de la provisién de los servicios del agua
y saneamiento®. Parte de la descentralizacién de

las décadas de 1980y 1990 (ver el capitulo 2) tuvo
que ver con un aumento de las atribuciones de los
gobiernos subnacionales respecto a estos servicios
en Colombia, Ecuador, El Salvador o Perq, entre
otros. Informacién recabada sobre 22 paises de la

3 Sibien los servicios de agua y saneamiento se pueden brindar por separado en algunos casos, las grandes complementariedades entre ambos hacen

que tipicamente se presten y se regulen de manera conjunta.
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region muestra que el panorama actual evidencia un
patron muy parecido a lo que se ha visto en capitulos
anteriores para otros sectores: descentralizacion de
atribuciones en los paises federales y los unitarios
mas grandes, y autoridad centralizada en los paises
menos extensos y unitarios. Alli donde se descentrali-
z6, generalmente se hizo al nivel local*. Cabe destacar
que, en casi todos los paises, los entes reguladores
del sector se mantienen en el &mbito nacional, con las
excepciones de Argentinay Brasil, donde hay regula-
dores regionales, y lo que se delega es la responsabi-
lidad de la provision.

La asignacion de responsabilidades
entre niveles de gobierno para

la provision de servicios tarifarios
esta asociada al alcance territorial
de la infraestructura de cada caso

El sector publico, tanto el nacional como el subnacio-
nal, segun el pais, ha asumido mayoritariamente un
rol de prestador de servicios de agua y saneamiento,
en lugar de delegar la tarea a entidades privadas. Si
bien en décadas pasadas hubo olas de reforma para
introducir la participacion de actores privados, estas
fueron luego revertidas parcialmente a través de la
reestatizacién de empresas. Bolivia, Ecuadory Uru-
guay incluso han prohibido la participacién de capital
privado en el sector. En el sentido opuesto destaca
Chile, cuyo modelo esta basado en operadores pri-
vados. En un punto medio estan otros paises donde
coexisten operadores de distinta naturaleza juridica.
Dos caracteristicas del sector de agua y saneamiento
pueden ayudar a explicar la alta participacién publica
en la prestacion. Primero, su condiciéon de monopolio
natural, debido a la infraestructura de red con la que
se brinda el servicio. Y segundo, el hecho de que el
acceso al servicio es considerado un derecho béasico
de la poblacion y universalizarlo es un objetivo impor-
tante de politica.

En el transporte urbano, los gobiernos locales y, a
veces, los regionales tienen las principales responsa-
bilidades, debido a que son sistemas propios de cada
ciudad. El transporte urbano se puede dividir en dis-
tintas modalidades. Por una parte, estan los sistemas
ferroviarios y de infraestructuras complejas, como tre-
nes, metros o teleféricos. Estos sistemas, se prestan a
través de redes de infraestructura que es conveniente
integrar en un Unico operador, y en la mayoria de los
casos esa operacion la hacen empresas publicas.

Asi ocurre, por ejemplo, en 15 de los 22 sistemas de
metro que existen en la regién. Estas modalidades
son casi exclusivas de las ciudades mas grandes: por
ejemplo, el 93 % de los 1.200 km de vias de metro de
la region estan concentradas en ciudades de mas de
2 millones de habitantes.

Por otra parte, los autobuses estan presentes en
todas las ciudades medianas y grandes y son el modo
a través del cual se hacen mas viajes, incluso en
aquellas donde existen otros modos de transporte.

En las diez ciudades con informacion sobre repar-

to modal en el Observatorio de Movilidad Urbana,

la combinacién de autobuses convencionales y de
transito rapido (BTR) representan un porcentaje de
viajes mayor que cualquier otro sistema de transporte
publico (grafico 6.1). Debido a esa preponderancia, los
sistemas de autobus seran el foco de la discusion en
el siguiente apartado.

A diferencia de lo que ocurre en agua y saneamiento,
en este subsector los gobiernos subnacionales han
asumido fundamentalmente roles de regulaciény
planificacién, participando muy poco en la prestacion
directa. Asi lo evidencia un relevamiento propio de los
servicios de transporte en una muestra de 46 ciuda-
des, que incluye a todas las capitales de la regién mas
un conjunto adicional de urbes grandes. El grafico 6.2
ilustra cudl es el tipo mayoritario de prestacion de
cada servicio en esa muestra®: predomina la presta-
cién privada en los sistemas de autobus, mientras que
hay mas participacién publica en los otros modos.

4 Laresponsabilidad de la provision de agua y saneamiento recae sobre los gobiernos nacionales en Barbados, Belice, Chile, Costa Rica, El Salvador,
Haiti, Jamaica, Nicaragua, Panama, Paraguay y Uruguay; sobre gobiernos locales en Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Guatemala, Honduras, México,
Pert y Venezuela; y sobre gobiernos regionales en Argentina y Republica Dominicana.

5 Eltipo mayoritario de prestacion no es necesariamente el Unico. Por ejemplo, en Bogota predominan los operadores de autobus privados, pero
algunas lineas del sistema de la ciudad son servidas por La Rolita en Bogot4, que es una empresa publica.

Capitulo 6. Gestidn de servicios tarifados
y cooperacioén interjurisdiccional
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Grafico 6.1
Distribucion de modos de transporte en ciudades seleccionadas

Porcentaje de viajes

0 Bogota Buenos Aires Ciudad Curitiba Montevideo Panama Riode Janeiro  Salvador Sao Paulo Santiago
de México de Bahia de Chile
Transporte publico Transporte privado

@ Autobus convencional @ Metro © Caminatay bicicleta @ Otros

y minibus ® Tren @ Automévil y motocicleta
@ BTR © Taxi

Nota: El grafico presenta la distribucion porcentual de los viajes realizados por modo de transporte en ciudades seleccionadas. Los datos provienen de las
encuestas origen-destino de las ciudades procesadas por el Observatorio de Movilidad Urbana (OMU) de CAF y BID. La categoria “caminatay bicicleta” incluye
los viajes realizados por monopatines eléctricos. La categoria “otros” abarca teleférico, transporte escolar, viajes por bus alquilado y transporte informal, entre
otros. El apéndice de este capitulo, disponible en la ediciéon del RED en linea, contiene mas detalles sobre los modos incluidos en la categoria “otros”.

Fuente: Elaboracion propia con base en OMU (2024).

Grafico 6.2
Tipo de operador predominante por modo de transporte en grandes ciudades de la region

Numero de ciudades Numero de ciudades segun tipo de operador predominante

Autobus convencional 46
y minibuses

BTR 2
Metro 15
Teleférico 8
Tren 7
Tren ligero 6
Trolebus 3

@® Publico @ Mixto @ Privado

Nota: El grafico muestra los modos de transporte publicos de pasajeros disponibles en 2024 en las grandes ciudades de América Latina y el Caribe. En total
se analizaron 46 ciudades, incluyendo todas las capitales de la region y los municipios con méas de 1,5 millén de habitantes (con una restriccion de hasta
5 municipios adicionales por pais). La lista completa de ciudades se encuentra en el apéndice de este capitulo, disponible en la edicién del RED en linea.

Fuente: Elaboracién propia con base en sitios web de las secretarias de Movilidad y Transporte de las ciudades analizadas.
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Ese rol de planificacién y regulacién de los sistemas
de autobus es esencial porque se trata de una acti-
vidad que genera muchas externalidades positivas y
negativas. En ausencia de capacidades para ejercer
esas funciones, la oferta de servicios de transporte

que surge espontaneamente en las ciudades lleva a
un servicio de mala calidad, por lo que el desarrollo
de esas capacidades es clave para el cumplimiento de
las atribuciones de los gobiernos subnacionales.

Capacidades para la planificacion y regulacion

de los sistemas de autobuses

En las ciudades de América Latina y el Caribe sub-
sisten altas tasas de informalidad y semiformalidad
en los servicios de autobuses. Estimaciones para
ciudades como Bogot4, Ciudad de México, Ciudad

de Panam4, Guadalajara o Lima indican que entre el
30 %y el 50 % de los viajes son informales (Tun et al.,
2020). La oferta de transporte informal es muy flexible
y responde con agilidad a la demanda, lo que supone
ventajas para los usuarios. Sin embargo, también
tiene altos costos, que incluyen laincomodidad e
inseguridad de las unidades, la competencia por
pasajeros entre conductores que genera congestiony
riesgo de accidentalidad, y la elevada contaminacion.

La modernizacién del sector para transformar la
oferta informal en servicios formales es un proceso
complejoy progresivo. Entre los muchos cambios que
supone esa transformacién, tres elementos desta-
can. El primero es la formalizacién empresarial de los
operadores, consolidando a los propietarios atomiza-
dosy las cooperativas con poca institucionalidad en
compainias de transporte. Esto facilita el desarrollo de
las relaciones contractuales con las autoridades. El
segundo es la definicién y cumplimiento de estanda-
res de calidad de la flota y del servicio. El tercero es

la consolidacion de las finanzas, es decir, la centra-
lizacion de los ingresos generados por el sistema

y la remuneracion a los prestadores en funcién de
féormulas contractuales, en lugar de permitir el cobro
directo a los usuarios. Esto es esencial para disuadir
la competencia entre conductores.

El desarrollo de capacidades por parte de las au-
toridades locales en materia de transporte es la
condicion indispensable para articular ese proceso
de transformacion. En los sistemas tradicionales,
basados en la informalidad y poco regulados, las

Capitulo 6. Gestidn de servicios tarifados
y cooperacion interjurisdiccional

autoridades se limitan a tareas basicas, como auto-
rizar permisos de ruta a operadores individuales. En
los sistemas modernos, las autoridades ejercen un
rol mucho mas activo. Entre las tareas que deben
desarrollar estan el disefio de contratos que especifi-
quen parametros de servicio; la seleccion de opera-
dores, idealmente a través de procesos competitivos;
el monitoreo del cumplimiento de la calidad de las
unidadesy de las condiciones del servicio estableci-
dos en los contratos; la implantacion de plataformas
centralizadas de recaudo; la planificacién de rutas y la
definicion de las inversiones necesarias.

El desarrollo de capacidades por
parte de las autoridades locales
es la condicion indispensable para
articular la modernizacion del
transporte urbano

Este desarrollo de capacidades requiere una inver-
sién gubernamental importante en recursos huma-
nosy técnicos, e incluso en la creacién de nuevos
organismos para asumir las tareas descritas anterior-
mente. Ademas, suelen ser necesarias inversiones

en infraestructura concurrentes para acompanar las
reformas institucionales. En particular, los corredores
BRT han ganado gran popularidad en las ciudades de
la region y se han usado para reorganizar los sistemas
de autobUs y avanzar en su formalizacion. Ejemplos
de este enfoque son Bogot4, Ciudad de México, Lima,
Quito o Santiago de Chile, entre otras ciudades (Tun
et al., 2020). Sobre los efectos de los BTR en la calidad
de los servicios y el desarrollo de las ciudades se
presenta evidencia en el recuadro 6.1.
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Recuadro 6.1
Eficacia de los BTR

Los corredores de BTR existen en 21 de las 46 ciudades de la region relevadas, como se observa en el grafico 6.2,
aunqgue hay una enorme variedad entre ellos en cuanto a su extensién, caracteristicas y funcionamiento. Los
casos mas emblematicos son los de Curitiba, donde el BTR empez6 a operar en los afios 70, y especialmente el
TransMilenio de Bogot3, iniciado en el afio 2000.

En cuanto a su eficacia, hay resultados positivos. Gonzalez y Silva (2024), usando datos de las 665 lineas de bus en
Santiago de Chile entre 2016 y 2019, encuentran que los corredores BTR aumentan las velocidades, especialmen-
te durante horas pico. Al contrario, los carriles dedicados de bus (contiguos a carriles de trafico para vehiculos
privados) no generan ganancias de velocidad, incluso cuando tienen cdmaras de monitoreo. A su vez, Tsivanidis
(2023) sefiala que las mejoras en los sistemas de transporte resultan en ganancias de bienestar que van mas alla
del tiempo de viaje ahorrado y propone un modelo que aplica a Bogot4, con el que muestra que el TransMilenio ha

contribuido al crecimiento del PIBy al crecimiento poblacional de Bogota entre 2000y 2026.

El caso de Bogota ejemplifica el papel de las reformas
institucionales. Alli, junto a la puesta en marcha de los
primeros corredores del TransMilenio, se cre6 una
empresa publica homoénima para encargarse de la ges-
tiony administracion del sistema, que incluia las tareas
descritas: definir rutas, paradas y frecuencias; hacer
las licitaciones de prestadores privados y administrar
los contratos con ellos; monitorear el cumplimientoy el
nivel de servicio. A un nivel superior, la Secretaria Dis-
trital de Movilidad, responsable en el viejo sistema de
expedir permisos de ruta, se encarga del aspecto méas
estratégico de planificaciény de la creacion de leyes
de movilidad. A un nivel inferior, hay mas de una decena
de operadores privados de autobuses, cada uno de los
cuales operavarias rutas. Las primeras fases fueron un
éxito, si bien ha habido dificultades para completar un
sistemaintegrado (Barbero, 2019).

El avance de la transicidn energética agrega una
demanda de inversiones adicional para los sistemas
de buses (Alvarez et al., 2024). Si bien en los Ulti-
mos afnos han disminuido los costos de la movilidad
eléctrica (gracias, entre otras cosas, al descenso en
los precios de las baterias), la electrificacion de las

Accioén CAF.
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flotas de transporte publico sigue presentando un
desafio en cuanto al financiamiento del recambio de
los vehiculos, dada la importante inversion inicial que
supone. Segun la plataforma digital ebusradar.org,

en 2024 existian ya mas de 6.000 buses eléctricos en
ciudades de la regién, con Santiago de Chile y Bogota
como lideres regionales. En el caso de Santiago, la
separacion de la propiedad de los buses eléctricos
de su operacion fue clave para superar el desafio del
financiamiento (Becerra y Galarza, 2022).

En Ciudad de México también hubo una reforma similar,
con lacreacién de Metrobus, el organismo encargado
de laadministracion del sistema de corredores BTR de

la ciudad. Unadiferencia respecto al caso de Bogota es
la presencia de modalidades distintas del autobus, que
movilizan a una cantidad significativa de pasajerosy
estan bajo sus propios 6rganos de gestion: el Sistema de
Transporte Colectivo (STC) para el ferrocarril y el Sistema
de Transporte Eléctrico (STE) para el tren ligeroy el tro-
lebus. En casos asi, es importante que existan instancias
de coordinacidn tanto para aspectos estratégicos como
operativos, incluyendo mecanismos de compensacién
paraintegrar los sistemas de pagoy las tarifas.

Escanea el QR para conocer mas sobre el impacto
de proyectos de CAF en movilidad urbana.
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https://www.youtube.com/watch?v=NHjAtT82hMY

En municipalidades més pequenias, las reformas
deben adaptarse a su propia escala. Desde el punto
de vista institucional, la gobernanza suele requerir
menos capas. Pero incluso en ellas es importante
que se desarrollen dependencias de gobierno dedi-
cadas especificamente a la gestion del sistema de
transporte (preferiblemente separadas, por ejemplo,
de los departamentos de transito, seguridad publica,
etc.) y fortalecer las capacidades en sus roles cen-
trales: planificar los pardmetros de funcionamiento
del sistema, hacer seguimiento a los indicadores

de desempefio y administrar los contratos y conce-
siones con los operadores. A su vez, la escala de
muchas ciudades medianas y pequefias no amerita
corredores BTR; por tanto, las reformas institucio-
nales deben hacerse sin esa transformacién de la
infraestructura. Aun asi, otro tipo de inversiones
asociadas a lo operacional son importantes para
acompahar los cambios de gobernanzay hacerlos
mas sostenibles, incluyendo mejoras en el sistema
de estaciones y paradas.

El uso de la tecnologia para la modernizacion

La incorporacién de tecnologia en el servicio de
transporte publico habilita algunos de los cambios
que se buscan con la modernizacion del sector. Dos
herramientas destacan. La primera son los equipos
de geolocalizacién de unidades (GPS). El segui-
miento en tiempo real de los vehiculos permite la
construccion de indicadores de desempeiio de los
operadores (por ejemplo, kilbmetros recorridos u
horas de servicio activo) para evaluar el cumplimien-
to de los acuerdos contractuales. La geolocalizacién
también permite desarrollar sistemas de control

de flotas para atender deficiencias en tiempo real y
alimentar sistemas de informaciéon sobre llegadas

y rutas para los usuarios (por ejemplo, en pantallas
informativas en las paradas o aplicaciones moviles).
El 80 % de los municipios brasilefios de mas de un
millén de habitantes reportan tener dispositivos GPS
en sus autobuses, pero ese promedio disminuye en
los de menor tamafio (grafico 6.3).

La otra herramienta esencial son las plataformas
para el pago electrénico del pasaje. El pago en
efectivo es un rasgo tipico de los servicios informa-
les, que, al permitir a los prestadores individuales el
cobro directo del pasaje a los usuarios, incentiva la
competencia entre unidades en la ruta, con efec-
tos negativos sobre la calidad del servicio. Alguna
forma de pago electrénico suele ser necesario para
eliminar ese comportamiento. Otra ventaja del pago
electrénico es que se habilita la integracién de pasa-
jes, incluso entre distintos subsistemas. Por supues-
to, la integracién de boletos y tarifas también implica
coordinacion institucional. Por ejemplo, cuando hay
distintos entes 0 empresas que gestionan distintos

Capitulo 6. Gestidn de servicios tarifados
y cooperacion interjurisdiccional

subsistemas, debe existir un canal para hacer las
compensaciones de ingresos correspondientes.
En cerca de la mitad de las ciudades relevadas, los
sistemas de autobus convencionales aiin no admi-
ten formas de pago electrénico. En cambio, en los
autobuses BTR y otros modos de transporte (que
solo estan presente en parte de las ciudades) es la
norma, principalmente a través de tarjetas recarga-
bles, y en menor medida a través de cédigos QR o
tarjetas bancarias (cuadro 6.1).

Una consecuencia adicional de los sistemas de pago
electrénicos es que facilitan el manejo consolidado
de las finanzas del sistema al canalizar los ingre-

sos operativos a fondos centralizados. Ese manejo
consolidado ayuda a la implementacion de subsidios
cruzados entre rutas o la aplicacién de tarifas dife-
renciadas entre tipos de usuario, horarios o zonas
geograficas. Ademas, permite tener informacion
sobre el nivel de uso y los ingresos operativos que
genera el sistema de transporte de manera global,
informacién importante para relacionarla con los
costos y para el célculo de las tarifas técnicas, que
son aquellas que permitirian cubrir los costos del
sistema, incluyendo la amortizacién de unidades y
los gastos de inversion.

Por supuesto, las tarifas técnicas no necesariamente
se traducen en lo que pagan los usuarios. La politica
tarifaria también depende de factores que van mas
alla de los costos de operar los sistemas.
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Grafico 6.3
Presencia de autobuses y uso del GPS para seguimiento en los municipios de Brasil
segun su tamafo poblacional

Panel A. Panel B.
Municipios con servicios de autobus Municipios con dispositivos GPS en los autobuses
Porcentaje de los municipios Porcentaje de los municipios
PR . PR
100 . ® 100 100
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Poblacién del municipio en miles Poblacion del municipio en miles

Nota: El gréfico caracteriza la situacion del transporte de pasajeros por autobuses en 2020. El panel A presenta el porcentaje de municipios que declararon
contar con servicio de autobuses (incluyendo aquellos en donde operan buses intermunicipales), segtn la Encuesta de Informacion Basica Municipal (MUNIC),
clasificado por rangos poblacionales. El tamafio de las burbujas corresponde a la cantidad de municipios por rango. El panel Bmuestra la proporcién de municipios
que informaron tener dispositivos GPS en los vehiculos con relacién al total que declaré contar con autobuses en operacion, segun la poblacion del municipio.

Fuente: Elaboracion propia con base en IBGE (2019, 2020).

Cuadro 6.1
Disponibilidad de medios de pago electrénicos por modo de transporte

Numero de ciudades Porcentaje de ciudades con medio de pago
por modo
Tarjeta recargable QR Tarjeta bancaria

Autobus 46 478 10,9 8,7

BTR 21 95,2 33,3 19

Metro 15 100 66,7 46,7
Teleférico 8 87,5 12,56 12,5

Tren 7 85,7 14,3 14,3

Tren ligero 6 100 33,3 0
Trolebus 3 100 33,3 33,3

Nota: El cuadro presenta los medios de pago electrénicos disponibles en el transporte publico de pasajeros de las grandes ciudades de América Latinay el Caribe
en 2024. En total se analizaron 46 ciudades, incluyendo todas las capitales de la region y los municipios con mas de 1,5 millén de habitantes (con un limite maximo
de 5 municipios adicionales por pais). La lista completa de ciudades se encuentra en el apéndice de este capitulo, disponible en la edicion del RED en linea.

Fuente: Elaboracion propia con base en paginas web oficiales de las entidades gubernamentales a cargo de movilidad y transporte, datos de oferta de
transporte de Moovit (2024), notas periodisticas y otras fuentes disponibles en linea.
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La politica tarifaria en el transporte

Las reformas modernizadoras de los sistemas de auto-
bus generan costos por diversas razones. Por un lado,
las inversiones en infraestructura, renovacion de la flota
o implementacion de los sistemas de recaudo deben ser
amortizadas. Ademas, los gastos operativos aumentan
por la creacion de la institucionalidad para la regulacion
del sistema, el mantenimiento de los pardametros de ca-
lidad de la flota o por costos asociados al cumplimiento
de regulaciones laborales o ambientales que no existen
en los servicios informales. Esos mayores costos afectan
la asequibilidad del servicio por parte de los usuarios.

El uso de subsidios es frecuente en los sistemas de
autobus. El grafico 6.4, realizado a partir de datos de
Rivas et al. (2020), presenta algunos casos. Su uso no
es exclusivo a las ciudades de la regién; también son
comunes y de similar magnitud en ciudades de paises
de mayores ingresos. Hay dos objetivos principales
que persiguen los subsidios al transporte publico:
aumentar la asequibilidad para los grupos con los més
bajos ingresos y promover el uso de estos medios

en lugar del transporte privado, mas intensivo en

Grafico 6.4

externalidades negativas. Dada la naturaleza de esos
objetivos, es muy dificil hacer recomendaciones sobre
el nivel 6ptimo de los subsidios. Sin embargo, estos
pueden llegar a tener un peso importante en los pre-
supuestos publicos, sobre todo de los gobiernos sub-
nacionales. Por tanto, las autoridades deben equilibrar
las politicas de subsidio con la sostenibilidad fiscal.

Mas alla del nivel de los subsidios, hay algunos as-
pectos de la forma en que son implementados que las
autoridades deben tener en cuenta.

En primer lugar, se debe mejorar la capacidad de
focalizacién de los subsidios a la demanda, espe-
cialmente los que estan dirigidos a personas de
bajos ingresos. Para lograrlo, es necesario invertir en
mecanismos para identificar correctamente al grupo
objetivo. Contreras et al. (2018) evalian esquemas de
este tipo en Bogota y Buenos Aires y, para la segunda
ciudad, encuentran que no es progresivo, mientras
que para la primera si lo es, pero con un error de
exclusién de cerca del 30 %.

Subsidios operativos al sistema de autobuses en ciudades seleccionadas en 2019

Subsidios sobre gastos operativos (%)
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Fuente: Rivas et al. (2020).
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En segundo lugar, si se mejoran esas capacidades
de focalizacién, se podria cambiar el balance entre
subsidios a la ofertay a la demanda. Actualmente,
una gran parte de los subsidios se entregan del lado
de oferta, en forma de transferencias a los prestado-
res. Por ejemplo, estos fueron el 92 % del total en el

sistema de TransMilenio para el periodo 2016-2019
(Rivas et al., 2020). Si bien los subsidios para la oferta
tienen sentido por el objetivo de promover el uso de
transporte publico, una recomposiciéon para aumentar
el porcentaje dirigido al lado de la demanda permitiria
atacar mejor el objetivo de asequibilidad.

La organizacion de los gobiernos subnacionales
para la provision de agua y saneamiento

La importancia de la claridad normativa

Los marcos normativos que descentralizan las res-
ponsabilidades en agua y saneamiento deben cumplir
dos condiciones: primero, ser taxativas al nombrar a
las autoridades con decision en la materia; y segundo,
establecer mecanismos a través de los cuales las au-
toridades puedan delegar las operaciones o asociarse
para su ejecucion.

La primera condicién es importante para reducir las
fuentes de incertidumbre sobre responsabilidades y
la superposicion de funciones. En un estudio reciente,
Kresch (2020) estima los costos de la falta de claridad
respecto a estos temas en el sector de agua y sanea-
miento de Brasil. Una reforma legislativa brasilefia en
2005 otorg6 a los municipios la autoridad definitiva
en ese ambito, después de décadas en que muchos
operadores municipales trabajaban con la amenaza
latente de ser expropiadas por empresas de nivel
estatal, que habian sido creadas décadas antes con el
propésito de absorber a los servicios municipales. La
desaparicion de la amenaza de expropiacién provoco
un aumento en los niveles de inversidon de esos siste-
mas hasta casi duplicarlos. Dos afios después de la
reforma, el nUmero de conexionesy la extensién de la
red de los sistemas municipales habian aumentado el
6 %y 16 %, respectivamente, lo que se tradujo en una
reduccion de la mortalidad infantil.

La segunda condicién es importante, especialmente
en los lugares donde los gobiernos locales tienen la
responsabilidad de provisién, para permitirles buscar
la manera méas conveniente de hacer la prestacion;
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por ejemplo, pueden contratarla a una organizacién
supranacional si hay economias de escala. Respecto a
este punto, la reforma legislativa de Brasil mencionada
antes también deja una leccion. A pesar de que la mis-
ma reforma establecié la herramienta legal (contratos
de concesion) a través de la cual los municipios podian
delegar la prestacion de los servicios a entidades esta-
tales, la mayoria de las operaciones que estaban a nivel
municipal se quedaron en ese nivel. Las razones pue-
den ser multiples; algunas estan asociadas a la idonei-
dad técnicay otras son de naturaleza mas politica. Por
ejemplo, los habitantes de municipios mas ricos pueden
preferir no integrar su prestador de agua y saneamiento
al de localidades més pobres si anticipan que el cambio
puede conllevar una subida de la tarifa para aplicar
subsidios cruzados. Algunos datos son consistentes
con esa explicacion: los municipios que se negaron a
integrarse a los prestadores estatales cuando estos se
crearon tenian ingresos por encima del promedio.

Aunque sea dificil determinar con claridad las causas,
los diagnésticos existentes apuntan a que, en muchos
paises de la region, el sector de agua y saneamiento
esta muy fragmentado, con una numerosa cantidad
de prestadores de escala pequeia o mediana (Arias
et al., 2019). Esto, ademas, se asocia a ineficiencias
operativas. Rud (2019) subraya que las municipali-
dades encargadas de la prestacion muchas veces
carecen de los recursos y las capacidades para entre-
gar un servicio bueno y confiable, y apunta los altos
niveles de empleados por conexién en la regién como
prueba de una baja productividad.
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La relacién entre la escala, los tipos de prestador y la eficiencia

Para complementar las observaciones del subapar-
tado anterior, es importante sefalar que la escala de
las operaciones se relaciona fuertemente con el tipo
de organizacién que se encarga de la prestacion. El
gréafico 6.5 presenta cuél es la distribucion de tipos de
prestadores de saneamiento segun el tamafo de los
municipios en cuatro paises de la region. Hay dife-
rencias entre ellos, como una mayor participacién de
empresas privadas y mixtas en Colombia y Brasil que

Grafico 6.5

en Ecuador (donde esta prohibida la entrada de capital
privado) y México. Sin embargo, hay un patrén comun
atodos: en las localidades méas pequefias destaca la
importancia de las propias administraciones publicas
locales (por ejemplo, un departamento de agua en el
gobierno municipal), mientras que los entes auténo-
mosy las empresas (publicas, mixtas y privadas) ganan
protagonismo cuanto mayor es el tamafio de los muni-
cipiosy llegan a predominar en las ciudades grandes.

Tipo juridico de los prestadores de saneamiento segun la categoria poblacional
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Nota: Las barras muestran la distribucion de los tipos de prestadores de saneamiento, segun la categoria poblacional de los gobiernos locales. Se excluyen
las prestaciones de organizaciones sociales. Los municipios que tienen mas de un operador estan duplicados; aquellos que no presentan informacién sobre
prestadores o donde el prestador es una organizacién social son omitidos. Las categorias poblacionales fueron construidas a partir de la poblacién censada por
municipio en el afio de referencia. En el anexo de este capitulo, disponible en la edicion del RED en linea, se incluye la definicion del tipo de prestador por pais.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de las bases de datos sobre prestadores de servicio de agua y saneamiento: en Brasil, Ministério das Cidades
(2024); en Ecuador, INEC (2024); en Colombia, SSPD (2024), y en México, INEGI (2021).
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Ante esto, es fundamental analizar la evidencia cuan-
titativa sobre la eficiencia relativa de los distintos
modelos de prestacién. Lamentablemente, la tarea
es dificil porque hay muy pocos datos de indicadores
operativos del servicio que sean suficientemente
estandarizados y exhaustivos para hacer compara-
ciones. La mejor base de datos proviene del Sistema
Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS)
de Brasil. Ejercicios de correlaciones sugieren que

Grafico 6.6

los entes auténomos y las empresas (publicas,
mixtas o privadas) presentan una mayor proporcion
de conexiones con medidor y de aguas tratadas.

Las empresas privadas también registran mejores
niveles de ingresos respecto a gastos. De los indica-
dores analizados, el indice de facturacion es el Unico
en el que no se observan diferencias significativas
entre modelos de prestacién (grafico 6.6).

Diferencia en indicadores de desempefo entre tipos de prestadores de agua

Organizacion social

Ente auténomo

Municipalidad

Empresa mixta
o publica

Empresa privada

-0,5 0,0

@ Ingresos
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@ Facturacion
® Tratamiento
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Nota: Para cada indicador, se representa la diferencia entre cada tipo de prestador y la prestacion directa por la municipalidad (categoria base), junto con
el intervalo de confianza de esa diferencia. Ingresos corresponde a la razén de los ingresos sobre los gastos operativos; medicion es el porcentaje de
conexiones con medidor; facturacion, la razén de agua facturada sobre agua producida; y tratamiento, la razén de agua tratada respecto a agua producida.
Todas las variables dependientes se expresan en desviaciones estandar.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del SNIS (Ministério das Cidades, 2024).

Dado que existe una estrecha relacion entre el mo-
delo de prestaciény el tamafo de los municipios,
como se vio anteriormente, es dificil determinar
cudl de las dos dimensiones es méas importante

para el desempefio de los servicios: la escala de
la operacién o el tipo de operador. Las recomen-
daciones para el sector apuntan a trabajar en

ambos canales: alcanzar un mayor tamafo de los
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proveedores consolidando los servicios mas peque-
fosy, en paralelo, desarrollar entes profesionales
con formas corporativas para las operaciones.

Por otra parte, esas dos variables se determinan
mutuamente, debido a que la externalizacion de las
operaciones en empresas publicas es una inver-
sion institucional que requiere ciertas capacidades

Grafico 6.7

que muchos gobiernos pequefios no tienen, como
ilustran datos de Perd. En este pais, los municipios
provinciales suelen asociarse para formar empre-
sas publicas de agua y saneamiento, pero, como
muestra el grafico 6.7, el porcentaje de municipios
que tienen participacion accionaria en alguna de
esas empresas depende fuertemente de su tamafio.

Porcentaje de municipios provinciales peruanos con participacion en empresas publicas de agua

y saneamiento (EPS) segun su poblacién

Porcentaje

[20-50)

0 menos de 20

Poblacion en miles
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Fuente: Elaboracion propia con base en SUNASS (2022).

La razoén por la que la prestacion directa por parte de
6rganos gubernamentales tiende a ser menos eficien-
te tiene que ver en cierta medida con la falta de re-
cursos y capacidades especificas, pero también con
la falta de autonomia presupuestaria y administrativa.
Eso se puede traducir en interferencia politica en las
decisiones operacionales y financieras del servicio, lo
que afecta a tareas como los esfuerzos de cobranza,
las préacticas contables, las decisiones de inversion o
el manejo de personal, entre otras.
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El uso de empresas publicas facilita un mayor grado
de autonomia de las operaciones respecto a inje-
rencias politicas, pero no la garantiza. Para eso, es
central cuidar la gobernanza corporativa de las mis-
mas. Los diagndsticos al respecto no son favorables,
especialmente en el sector de agua, donde la calidad
del gobierno corporativo de las empresas publicas
es inferior a sus pares en el sector eléctrico (Andrés
et al.,, 2011). Entre las deficiencias identificadas
destacan la falta de independencia de los directores
y la ausencia de mecanismos para la evaluacion del
desempefio. Las recomendaciones en este sentido
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son comunes a las empresas publicas de escala
nacional o subnacional, y estan recogidas en los li-
neamientos para el gobierno corporativo publicados
por CAF — banco de desarrollo de América Latinay
el Caribe — (Oneto y Rojas, 2024).

Un riesgo concreto de la injerencia politica es que
los subsidios tarifarios, muy frecuentes en este sec-
tor, se apliquen a costa de los ingresos de los presta-
dores. La probabilidad de que esto ocurra aumenta
con la falta de autonomia politica. Los datos de Brasil

son consistentes con esto: las tarifas del servicio de
agua son menores en promedio cuando la presta-
cion la hace directamente el 6rgano de gobierno que
si la proporciona otro tipo de prestador. El ciclo de
atrasamiento tarifario y tolerancia al impago, provo-
cando déficits operativos de los prestadores, baja
inversion y peor oferta del servicio, se ha observado
en varios contextos y sectores (Burgess et al., 2020;
McRae, 2015). Por tanto, otra tarea importante es la
de mejorar la gestion de la politica tarifaria.

La aplicacioén de subsidios en agua y saneamiento

Aligual que pasa en el caso del transporte, los go-
biernos suelen subsidiar al sector de agua y sanea-
miento. Sin embargo, una diferencia es que, en este
sector, los subsidios tienen fundamentalmente el ob-
jetivo de aumentar la asequibilidad. Desde el punto
de vista ambiental, los subsidios al consumo de agua
pueden ser contraproducentes en lugar de benefi-
ciosos, al incentivar la sobreexplotacién del recurso.
Esto quiere decir que, en este sector se refuerza mas
la importancia de focalizar los subsidios Unicamente
en los consumidores que lo requieren, no solo para
ganar eficiencia, sino también para hacer una mejor
gestion del recurso ante situaciones de estrés hidri-
co. Este ultimo punto gana alin mas relevancia ante
el cambio climatico, como se discutira en el préximo
apartado.

Chile y Colombia tienen dos de los sistemas de seg-
mentacion tarifaria méas discutidos en la literatura. El
primero esta basado en un registro de hogares con
un método de comprobacién previa de medios de
vida (CPMV) y el segundo consiste en una estratifica-
cion geografica de hogares segun las caracteristicas
de la vivienda®. Evaluaciones de estos programas
indican que ambos son progresivos, aunque con
errores de inclusiéon que generan ineficiencias. Esto
sugiere que son programas mejorables, aunque
superiores al uso de subsidios indiscriminados (Con-
treras et al., 2018; Meléndez, 2008).

Desde el punto de vista ambiental,
los subsidios al consumo de agua
pueden ser contraproducentes

al incentivar la sobreexplotacion
del recurso

Finalmente, cabe sefalar que la escala territorial

de los prestadores puede favorecer la aplicacion

de subsidios cruzados entre regiones, ya sea de las
zonas mas ricas a las mas pobres o de zonas de me-
nores costos a otras de mayores costos. La eviden-
cia de este canal es escasa, pero los datos de Brasil
muestran que en los estados donde hay mayor frag-
mentacion del servicio entre distintos prestadores
hay también mayor dispersion de las tarifas, medida
como la desviacién estandar de las tarifas entre las
localidades del estado (ver el grafico 6.8).

6 En el caso de Chile, se trata de una iniciativa del gobierno nacional, mientras que, en el de Colombia, también participa el departamento nacional de

estadistica.
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Grafico 6.8

Concentracién del servicio y dispersién de la tarifa por estado en 2021 en Brasil
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Nota: El eje horizontal muestra el indice Herfindahl-Hirschman de los prestadores en cada estado, de acuerdo con el nUmero de conexiones (1 indica
un Unico operador). El eje vertical muestra la desviacion estdndar de la tarifa entre municipios. La linea naranja presenta los resultados de un modelo
de regresion lineal estimado mediante minimos cuadrados ordinarios, donde la dispersion tarifaria actia como variable dependiente y el indice de
concentracién como variable independiente. Las lineas grises son los intervalos de confianza al 95%. La estimaciéon comprende a todos los estados y
no incluye al Distrito Federal. La tarifa media es la tarifa promedio de agua y alcantarillado, y se calcula dividiendo el importe anual facturado entre el
volumen total facturado. Se puede ver el apéndice del capitulo, disponible en la edicién del RED en linea, para obtener méas detalle sobre la metodologia

implementada.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del SNIS (Ministério das Cidades, 2024).
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Politica tarifaria y adaptacion al cambio climatico

El cambio climatico suma un nuevo reto a los que
ya existen en el sector de agua y saneamiento, y

la politica tarifaria es una manera importante de
articular respuestas adaptativas. Ante situaciones
de estrés hidrico, las tarifas deberian subir para
enviar la sefal de escasez del recurso a los usua-
rios. Este punto sirve para insistir en la importancia
de focalizar los subsidios, porque, en situaciones
de estrés, se querra ayudar a los usuarios con
menos ingresos, pero teniendo la opcién de subir
las tarifas, para que estas cumplan su rol sefaliza-
dor. Otro tema que cobra especial relevancia es el
de universalizar la medicién del consumo para que
este determine la facturacion y los precios cumplan
su funcién de incentivo.

De la misma manera que las tarifas pueden reac-
cionar a situaciones de escasez de agua, se pueden

usar proactivamente, al incluir en ellas cargos
especiales para financiar proyectos de resiliencia

y adaptacion (por ejemplo, infraestructura para el
manejo de inundaciones o sequias, la conservacion
de humedales, etc.). Operadores y reguladores de
varios paises de la regiéon han empezado a incor-
porar estas consideraciones. El regulador nacional
de Pert (SUNASS) incluye evaluaciones de riesgo
climatico en su proceso de fijacion tarifaria. En
algunas regiones de Chile, se incorporan cargos
para compensar costos asociados a las sequias y
financiar proyectos, como plantas desalinizadoras o
sistemas de reutilizacién del agua. En Costa Rica, los
pagos por servicios de agua costean parcialmente el
conocido esquema de pagos por servicios ecosis-
témicos en el pais, que, entre otras cosas, financia
esfuerzos de conservacion en cuencas.

Coordinacioén y cooperacion interjurisdiccional

Con frecuencia, el area natural de prestaciéon de
un servicio no se corresponde exactamente con
las divisiones administrativas de una jurisdiccion
local o regional. Esto ya ha quedado ilustrado, por
ejemplo, en el caso de los municipios brasilefios
que delegan las operaciones de agua en operado-
res de mayor escala. Asimismo, son multiples los
casos donde podria haber ganancias de eficiencia
al cooperar horizontal o verticalmente. Esto es
especialmente notorio en las areas metropolita-
nas, donde multiples jurisdicciones coexisten en
una misma ciudad. Esas potenciales ganancias de
eficiencia no son el Unico motivo para la coordina-
cion interjurisdiccional. Otra razén importante son
las externalidades que las acciones en una jurisdic-
cién generan en otras.

En algunos casos, las jurisdicciones tienen incen-
tivos intrinsecos para cooperar. Por ejemplo, si
perciben que pueden obtener ganancias de eficien-
cia al trabajar en conjunto. En esos casos, la tarea
principal de los 6rganos que quieren fomentar esa

Capitulo 6. Gestidn de servicios tarifados
y cooperacion interjurisdiccional

cooperacion (p. ej., el gobierno nacional) es proveer
el marco juridico para que las instituciones publicas
subnacionales se puedan asociar. Segun la impor-
tancia del caso, también se pueden ofrecer incenti-
vos econdmicos. Por otra parte, cuando se trata de
corregir externalidades, no suele haber incentivos
intrinsecos a la cooperacién (por la propia naturale-
za del fendmeno) y fomentarla requiere un enfoque
mas activo; por ejemplo, se pueden crear entidades
a un nivel geografico suficientemente agregado
para coordinar las acciones descentralizadas de las
jurisdicciones.

La cooperacion interjurisdiccional

es especialmente beneficiosa en las
areas metropolitanas, donde multiples
unidades administrativas coexisten en
una misma ciudad
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Coordinar para reducir externalidades

Un ejemplo frecuente de externalidades interjurisdic-
cionales se da en la explotacion de los recursos hidri-
cos. Algunas de las manifestaciones de esas externa-
lidades tienen que ver con la disposicién de las aguas
residuales o con la tasa de extraccion: si las localida-
des aguas arriba ignoran las necesidades que tienen
las localidades aguas abajo, probablemente conta-
minen mucho o extraigan una cantidad excesiva de
agua. Las autoridades de cuenca buscan limitar esos
problemas al gestionar el uso del agua precisamente
al nivel mas agregado de la cuenca hidrica. Por esto
coordinan y regulan acciones de multiples jurisdiccio-
nes locales, regionales o incluso nacionales. Entre sus
objetivos estan el monitoreo de la calidad del agua, la
prevencion de inundaciones, la proteccién ambiental o
la asignacion de derechos de uso. Ante los crecientes
riesgos asociados al cambio climatico, estas organiza-
ciones también estan llamadas a trabajar para reducir
la vulnerabilidad de los sistemas de agua frente a las
sequiasy los patrones cambiantes.

En los paises de la region suele existir algun tipo de
organizacién o consejo de cuenca. Hay diversidad en
cuanto a cual es el 6rgano que las impulsa. Por ejem-
plo, en Peru es la Autoridad Nacional del Agua la que
ha planificado su implementacién, mientras que en Pa-
nama estan articuladas por el Ministerio del Ambiente.
En ambos casos, el rol de las organizaciones creadas
es mas el de un espacio de dialogo que el de un 6rgano
de planificacién y control. Esto probablemente limite
su papel, ya que la efectividad de las autoridades de
cuenca depende fundamentalmente de su capacidad
técnicay del poder de decision que se le delegue.

Gobernanza metropolitana

La cooperacion interjurisdiccional es especialmente
importante en los &mbitos metropolitanos y, més es-
pecificamente, en los casos en que una aglomeracion
urbana se superpone a varias unidades administrati-
vas locales. Esta superposicion ocurre con frecuencia
como resultado del crecimiento poblacional y de las
tasas de urbanizacion, que provocan la expansién de
las ciudades y la integracion de localidades anterior-
mente separadas.
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Las autoridades de cuenca tienen
mucho potencial para mejorar la
coordinacién interjurisdiccional
cuando los servicios de aguay
saneamiento estan descentralizados

La evidencia sobre los efectos de estos 6rganos en la
region es muy escasa. Quizas el trabajo mas pertinen-
te sobre el tema es el de Lipscomb y Mobarak (2017)
en el contexto de Brasil, donde las tareas de sanea-
miento estan descentralizadas al nivel municipal.
Para empezar, los autores encuentran que el nivel de
contaminacion de los rios (medido a través de la de-
manda bioquimica de oxigeno) aumenta entre el 2 %
y el 3 % por cada kilémetro que el rio se aproxima a

la linea de demarcacién de un municipio aguas abajo
y que esa tasa de crecimiento de la contaminacién

se acelera a medida que se acerca a esa frontera.
Esta es una demostracion de las externalidades en
accion. Por otra parte, en los rios donde hay comités
de cuenca activos (153 en el momento del estudio) no
hay tal efecto, es decir, no hay un crecimiento de la
contaminacién cerca de los limites municipales. Este
resultado muestra que estos organismos tienen mu-
cho potencial para mejorar la coordinacién interjuris-
diccional cuando los servicios de agua y saneamiento
estan descentralizados y que, por tanto, el fortaleci-
miento de su papel y de sus capacidades técnicas son
inversiones valiosas.

La fragmentacién administrativa de las ciudades
genera desafios en distintos frentes, incluyendo la
planificacién territorial, la coordinacién operativa 'y
el financiamiento de los servicios publicos. Ademas,
dependiendo de los modelos de gobernanza adopta-
dos, la segregacion por ingresos que suele darse en
las grandes urbes puede transformarse en diferen-
cias en la calidad de los servicios provistos por los
gobiernos locales.
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En algunas ciudades se han hecho reordenamientos

de las unidades de gobierno para disminuir la fragmen-
tacién administrativa. Esto ha tomado distintas formas.
Una ha sido la fusién y eliminacién de unidades preexis-
tentes, como ocurrié con la creaciéon de la megaciudad
de Toronto en 1998. Otra férmula ha sido la de establecer
gobiernos metropolitanos superpuestos a las municipa-
lidades preexistentes, de modo que se crea una capa de
gobierno adicional, de lo que es un ejemplo la Greater
London Authority. Por altimo, un tercer modelo ha sido el
de crear unidades administrativas que geograficamente
abarcan un drea metropolitana con el estatus juridico

de un gobierno regional, como en el caso de las ciuda-
des-estado alemanas de Berlin, Bremen y Hamburgo.

Sin embargo, los reordenamientos de ese estilo son
dificiles de implementar, porque suelen implicar pérdidas
de autonomia para las unidades preexistentes que, por
tanto, se resisten. En algunos casos, las reformas de ese
estilo terminan incluso revirtiéndose, como ocurrié en
Montreal a principios de siglo. En consecuencia, es muy
comun que la fragmentacién administrativa se mantenga
en las grandes ciudadesy los desafios de gobernanza se
mitiguen a través de acuerdos de cooperacion formales
o simplemente a través de canales informales. Como se
vera mas adelante, los mecanismos formales de coo-
peracion pueden tomar distintas formas en funciéon del
marco juridico de cada lugar, y pueden ser especificos a
algun sector o multiproposito.

En América Latinay el Caribe predomina la fragmenta-
cién administrativa. De acuerdo con una definicion de
areas urbanas funcionales, en la regién hay 53 ciudades
con mas de 1,5 millones de habitantes (Moreno-Monroy
etal., 2021), de las cuales muy pocas estan totalmente

o casi contenidas dentro de los limites de un gobierno
local: Brasilia, Ciudad Juarezy Manaus. En el resto, al
menos el 10 % de la poblacion de la ciudad habita fuera
del &rea del municipio nuclear, y en ninguna de ellas hay
una unidad politica auténoma de gobierno metropolitano
por encima del nivel local. Los casos de mayor consoli-
dacion son el de la municipalidad provincial de Limay el
distrito metropolitano de Quito, cuyos gobiernos locales
incluyen mas del 80 % de la poblacion de la ciudad y
tienen atribuciones especiales, por encima de las de los
gobiernos locales regulares de cada pais. También cabe
destacar el caso de Santiago de Chile, que esta muy frag-
mentado en jurisdicciones locales, pero tiene un gobier-
no regional para su area metropolitana; sin embargo, los
gobiernos regionales de Chile son de reciente creacion
y por ahora tienen pocas atribuciones. En el extremo de
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mayor fragmentacion estan Ciudad de México y Puebla,
en México, y Sdo Paulo, en Brasil, cada una de las cuales
abarcan mas de 50 unidades administrativas locales. A
manera de ilustracion, la figura 6.1 muestra la superposi-
cion del tejido urbano (en naranja) con las jurisdicciones
administrativas en dos de las ciudades menos fragmen-
tadas (Manaos y Quito) y dos de las méas fragmentadas
(Asunciény San José de Costa Rica).

En promedio, las 53 ciudades del conjunto estan repar-
tidas en 17 jurisdicciones, con una nuclear, donde vive
el 52 % de la poblacion. Estos niveles de fragmentacion
no son inusuales en términos comparados; de hecho,
son menores que los observados en paises de América
del Norte y Europa, seguin datos de la Organizacién
para la Cooperaciény Desarrollo Econémicos (OCDE,
2024d). La fragmentacion suele estar acompafada de
segregacion. Las diferencias de ingresos y actividad
econdmica también crean diferencias en los recursos
disponibles para los gobiernos locales. Por ejemplo,
dentro de Bogotj, la diferencia entre municipios en
cuanto a ingresos tributarios llega a un ratio de 20
entre el de mayores y el de menores ingresos.

En cuanto a las consecuencias de la fragmentacion
administrativa, los resultados empiricos —que son es-
casos— sugieren conclusiones negativas. Ahrend et al.
(2017) estudian la productividad en ciudades de cinco
paises de la OCDE, entre ellos México, y encuentran que
la fragmentacién administrativa es perjudicial; espe-
cificamente, estiman que una duplicacién del nimero
de jurisdicciones dentro de un area metropolitana se
correlaciona con una caida del 6 % en la productividad.
Cataldo et al. (2023) llegan a conclusiones cualitativa-
mente similares estudiando los salarios y la innovacion
en ciudades de Estados Unidos.

Un resultado importante de estos estudios es que las
consecuencias de la fragmentacién dependen del
disefo institucional para la gobernanza de las ciuda-
des. Por ejemplo, Beghelli et al. (2020) encuentra que,
ante niveles similares de fragmentacion administrativa,
las ciudades de Estados Unidos se extienden espacial-
mente mucho mas que las europeas —con importan-
tes costos ambientales—, debido a que la planificacién
estd mas descentralizada. En general, la literatura
muestra que los efectos negativos de la fragmentacion
se atenlian cuando existen mecanismos formales de
cooperacion entre las jurisdicciones de una ciudad.
Por tanto, el surgimiento de esos arreglos es importan-
te. Una forma de coordinar es a través de la creacién
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de autoridades metropolitanas. Las caracteristicas mucho entre paises. No son érganos elegidos por

de este tipo de autoridades (como se establecen, sus sufragio directo, sino que generalmente estan confor-
atribuciones, su modelo de gobernanza) suelen regla- madas por las propias autoridades (o delegados) de los
mentarse en las leyes nacionales o estatales y varian gobiernos municipales y estatales involucrados.
Figura 6.1

Superposicién del tejido urbano y los limites administrativos en una muestra de ciudades

Panel A.
Ciudades poco fragmentadas

Manaus, Brasil Quito, Ecuador

e

Panel B.
Ciudades muy fragmentadas

Asuncion, Paraguay San José, Costa Rica

%é ookm N TN 200NN

Nota: El tejido urbano se pinta en naranja y los limites de los gobiernos subnacionales con lineas en negro. Se muestran dos ejemplos de las primeras 10
ciudades mas fragmentadas en la region (en términos de nimero de unidades administrativas dentro de la ciudad) y dos ejemplos de las 10 ciudades menos
fragmentadas, dentro del universo de ciudades con més de 1,5 millones de habitantes. La seleccién de dreas metropolitanas usa la base de datos espacial de
Schiavina et al. (2019), que delimita las areas urbanas funcionales en centros urbanos.

Fuente: Elaboracion propia con base en Schiavina et al. (2019) y CAF (2025).
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Los desafios que generala
fragmentacién administrativa se
atentan cuando existen mecanismos
formales de cooperacion entre las
jurisdicciones de una ciudad

Autoridades de este tipo son frecuentes, especial-
mente en paises con muchas ciudades grandes, como
Brasil, Colombia, México y Argentina, a pesar de que,
en esta Ultima, no hay una normativa nacional para la
gestiéon metropolitanay en su lugar hay marcos provin-
ciales. El panorama general es que la institucionaliza-
ciény la capacidad de accion de estas autoridades es
limitada. Esto tiene que ver principalmente con su falta
de autonomia. Por ejemplo, estas autoridades suelen
tener funciones asociadas a la creacién de instrumen-
tos de planificacion territorial, pero son los gobiernos
municipales los que tienen autonomia sobre el uso del
sueloy perciben los mandatos de adaptar la planifica-
cién local a la planificacién metropolitana como una
pérdida de poder politico (Costa et al., 2022).

Otra manifestacion de la relativa debilidad de estos 6rga-
nos es la falta de autonomia fiscal. Se financian a través
delos aportes que hacen los estados y municipiosy en
algunos casos no hay formula general. Por ejemplo, en Ar-
gentina cada caso tiene su propio arreglo de distribucion
derecursos. En cambio, en Colombia si hay una regla-
mentacion més explicita sobre las fuentes de financia-
miento de las autoridades metropolitanas, que incluyen
unrecargo del 0,2 % sobre la tasa del impuesto predial.

El Area Metropolitana del Valle de Aburra (alrede-

dor de la ciudad de Medellin), en Colombia, destaca
como el mayor caso de éxito en cuanto a la capacidad
de accién de una autoridad de este tipo. Entre otras
dimensiones, este éxito se manifiesta en la planifica-
cion territorial y en la gestién del sistema integrado de
transporte del 4rea metropolitana. Un factor que ayuda
a explicar el desempefio destacado de este 6rgano ha
sido su capacidad de acceder a financiamiento estable,
especialmente a través del cobro de tasas ambientales.

Lo anterior subraya la importancia del acceso a recursos
econdmicos para explicar las capacidades de desarrollo
de 6rganos metropolitanos. Por otra parte, es impor-
tante que los mecanismos de financiamiento creen los
incentivos correctos. En el caso de México, se cre6 un
fondo nacional para el financiamiento de proyectos
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previstos por las autoridades metropolitanas, que ha
recibido criticas por convertirse en un instrumento que
fomenta la creacién de este tipo de jurisdiccién con el
fin principal de acceder a recursos sin una mision de
gobernanza metropolitana auténtica (Costa et al., 2022).

Dado el panorama general de bajo desarrollo de los
marcos institucionales, la voluntad y liderazgo politico
son cruciales para la consolidacion de las autoridades
metropolitanas. Asi lo muestra el caso del Ente Metro-
politano de Cérdoba (Argentina). Creado en 2022 por 10
municipios, incluyendo Cérdoba Capital, este érgano se
ha extendido rapidamente y en la actualidad congrega a
16 jurisdicciones. Ademas, ha avanzado con iniciativas
importantes alrededor de sus ejes estratégicos, inclu-
yendo la gestion ambiental, la coordinacién ante desas-
tres naturales, la formacién de un sistema integrado de
transportey la creacién de nuevos espacios verdes.

Mas alla de las autoridades metropolitanas, las juris-
dicciones pueden asociarse a través de otros arreglos
de coordinacién, generalmente mas sectoriales. Uno
de los sectores neurélgicos para la vida en las gran-
des ciudades es el de transporte y, por tanto, es uno
donde la coordinacion es especialmente importante.
Las jurisdicciones nucleares de las ciudades suelen
concentrar la actividad econdmica (especialmente los
empleos formales) y reciben a diario viajeros desde
las jurisdicciones circundantes mas residenciales.

La coordinacién del transporte podria caer bajo el ambi-
to de las autoridades metropolitanas, cuando existen. Es
el caso del Area Metropolitana del Valle de Aburra, men-
cionado anteriormente. Pero también puede encargarse
a 6rganos sectoriales especificos, como, por ejemplo, el
consorcio Grande Recife, empresa publica creada por ley
estatal para gerenciar la operacion de las empresas pres-
tadoras. En algunas ciudades la coordinacion es precaria,
a pesardel alto grado de interconexion entre las jurisdic-
ciones en el uso del sistema. Buenos Aires es un ejemplo
de esto. Ala Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA)
—jurisdiccién nuclear de su conurbacion— entran mas
de 700.000 trabajadores desde municipios vecinos dia-
riamente, como muestra el grafico 6.9. En esa drea me-
tropolitana conviven lineas de autobuses que dependen
del gobierno nacional con lineas supeditadas al gobierno
provincial y con otras nominalmente controladas por el
gobierno de la CABA (aunque el proceso de traspaso de
competencias sobre estas Ultimas esta incompleto). Sin
embargo, la ausencia de autoridades de integracion del
sistema hace que la coordinacién sea precaria.
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Grafico 6.9
Flujos de viaje entre jurisdicciones del drea metropolitana de Buenos Aires
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Nota: El diagrama presenta flujos de viajes diarios entre jurisdicciones del area metropolitana de Buenos Aires. El color de la linea indica la jurisdicciéon de
partida y la punta de la flecha la jurisdiccién de llegada. Se grafican los viajes de ida por motivos laborales de la poblacién ocupada, segun la Encuesta de
Movilidad Domiciliaria realizada en 2018. En total son 4,5 millones de viajes. Los cordones son los anillos de municipios que rodean a la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires seguin su proximidad: el primero es el anillo mas cercanoy el tercero el mas lejano.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Subsecretaria de Planificacién de la Movilidad (2022).
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También en otros sectores hay potenciales ganancias
de la cooperacion intermunicipal. Uno de ellos es el
de gestion de los residuos sélidos, en el que la cola-
boracién es frecuente y facilita la homogeneizacion
de politicas de reciclaje y algunas politicas ambien-
tales (Daude et al., 2017). La Confederagao Nacional
de Municipios de Brasil (CNM, 2023) documenta el
trabajo de consorcios intermunicipales en sectores
como la salud y la gestién ambiental.

Lamentablemente, es dificil conseguir informacioén
sistematica sobre el uso de arreglos de cooperacion
y, por tanto, también es dificil estudiar sus efectos.
Una excepcion parcial la brinda México, en donde se
puede observar el nUmero de acuerdos intermuni-
cipales. Depetris-Chauvin et al. (2022), usando esos
datos, muestran que la tasa de homicidios en un mu-
nicipio cae cuando hay mayor cooperacion horizontal
en materia de seguridad. A su vez, Muraoka y Avella-
neda (2021) presentan evidencia parcialmente positi-
va sobre acuerdos de cooperaciéon en El Salvador; en
particular, los autores encuentran que estos mejoran
la provision de algunos servicios (electricidad), pero
no otros (agua).

La informacion existente no permite que esos
estudios analicen el detalle de los contenidos de

los acuerdos de cooperacion para entender bien

los mecanismos a través de los cuales producen
efectos. Por ello es dificil generalizar a partir de esos
resultados. Aun asi, cabe una lectura moderadamen-
te positiva sobre el rol de la cooperacién intermuni-
cipal, al ser al menos una forma de dar flexibilidad

a la prestacion de los servicios y permitir que los
gobiernos subnacionales busquen los arreglos mas
eficientes. En este sentido, la principal recomenda-
cién es brindar un marco suficientemente claro para
que las jurisdicciones puedan aprovechar los bene-
ficios de la asociatividad sin incertidumbres legales.
Esto implica definir las formas juridicas que puede
tomar esa cooperacion (por ejemplo, la conforma-
cién de consorcios intermunicipales o la firma de
acuerdos de colaboracion), el alcance funcional que
pueden tener esos vehiculos, la manera en que se fi-
nanciany el tipo de recursos al que pueden acceder,
asi como la estructura interna de gobernanza para la
toma de decisiones.

La asociatividad mas alla de la gobernanza formal

La cooperacion entre gobiernos locales y regionales
no se agota en las instancias formales de gober-
nanza. La asociatividad también es valiosa para

la fijacion de posiciones comunes, el aprendizaje
mutuo y la busqueda de soluciones. En los paises
con gobiernos regionales, es comun la existencia
de organizaciones que agrupan a sus autoridades,
como la Conferencia Nacional de Gobernadores
(CONAGO) en México y la Asociacién de Goberna-
dores y Gobernadoras Regionales de Chile (AGO-
RECHI). A nivel de gobiernos locales, la actividad

Accion CAF.
Escanea el QR para aprender mas
sobre el concepto de BiodiverCiudad.

202.

en América Latinay el Caribe

asociativa es incluso mayor. Hay asociaciones de
municipios en practicamente todos los paises. La Fe-
deracién Latinoamericana de Ciudades, Municipios
y Asociaciones Municipalistas (FLACMA) agrupa a
esos 6rganos nacionalesy, a su vez, los representa
ante Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU),
que es una organizacion de alcance mundial. A
escala subregional hay otras experiencias, como
Mercociudades, conformada por gobiernos locales
del Mercado Comun del Sur (Mercosur) y la Unién de
Naciones Suramericanas (UNASUR).

Soluciones cercanas: el papel de los gobiernos locales y regionales


https://www.youtube.com/watch?v=RW2D2exq3oQ

La Red de BiodiverCiudades

Esta red es una iniciativa impulsada por CAF, cuyo ob-
jetivo principal es promover la integracién de la biodi-
versidad en la planificacion urbana de las ciudades de
América Latinay el Caribe. En una regién altamente
urbanizaday rica en biodiversidad, la Red surge como
respuesta a los desafios medioambientales y sociales
que enfrentan las ciudades y como una oportunidad
para desarrollar y aplicar soluciones basadas en la
naturaleza desde la gestién urbana.

La Red de BiodiverCiudades busca ser un espacio
para el intercambio de conocimientos, experiencias

y buenas practicas entre ciudades de la regién. Su
vision es construir un modelo de gestion urbana don-
de la biodiversidad sea un eje central y fortalecer la
capacidad de los gobiernos locales para implementar
politicas y proyectos que integren la biodiversidad en
sus planes urbanos.

Desde su lanzamiento, la Red ha logrado importan-
tes avances en la sensibilizacién y promocién del
concepto de BiodiverCiudad. Hasta agosto de 2024,
mas de 180 gobiernos locales de 17 paises se habian

Capitulo 6. Gestidn de servicios tarifados
y cooperacion interjurisdiccional

comprometido a integrar la biodiversidad en sus
politicas de planificacion urbana. La Red ha organi-
zado un ciclo de encuentros nacionales, regionales

e internacionales, en los que se han discutido temas
clave, como la gestién de los recursos hidricos, la
infraestructura verde y azul, el turismo sostenible y los
modelos de economia circular. Estos encuentros han
permitido a las ciudades participantes intercambiar
experiencias y formular estrategias comunes para
enfrentar los desafios ambientales.

La Red ha participado en foros internacionales,
como en las ediciones 27 y 28 de las Conferencias de
las Partes (COP) de la Convencioén de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico, y la COP15 de

la Conferencia de Biodiversidad Biolégica. En esas
reuniones, se ha presentado la vision de BiodiverCiu-
dades a nivel global, reforzando la importancia de
este enfoque en el contexto del cambio climéaticoy la
pérdida de biodiversidad. La Red también ha avan-
zado en la incubacién de proyectos concretos que
buscan transformar las ciudades focalizdndose en la
naturaleza, facilitando la estructuracion de iniciativas
financiables que estén en linea con los principios de
sostenibilidad urbana.
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Palacio Municipal, sede de la Intendencia Departamental
de Montevideo, Uruguay.



{Quiénes son los funcionarios
de los gobiernos subnacionales?

Radiografia de las burocracias Desafios para lograr burocracias Mecanismos de ingreso a la
subnacionales subnacionales de calidad funcion publica, premio salarial
y capacitacion

Brechas de géneroy etnia en el Marco regulatorio
empleo publicoy en los cargos de Sistemas electorales locales

eleccion




Mensajes clave

La burocracia es una dimensién de primer
orden de la capacidad estatal. Una burocracia
de calidad cuenta con funcionarios capaces
y motivados por el servicio publico, en un
marco que privilegia el mérito y promueve el
esfuerzo y el desarrollo de competencias.

Construir burocracias de calidad a nivel
subnacional puede ser mas desafiante que a nivel
nacional, debido a la menor fortaleza institucional
que favorece el uso politico del empleo publico,

y a la falta de capital humano especializado en
muchas localidades.

En América Latina y el Caribe hay pocas
fuentes de datos con informacion detallada
sobre los funcionarios publicos que
permitan identificar el nivel de gobierno en
el cual trabajan. Solo Bolivia, Brasil, México y
Uruguay disponen de encuestas nacionales
que incluyen esta informacion.

La remuneracion salarial en los gobiernos subnacionales
es competitiva. En Bolivia, Brasil y México, el sector
publico subnacional paga en promedio un 17 % mas que
el empleo privado formal, una proporcion similar a la del
sector publico nacional.
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Los gobiernos subnacionales de estos paises

tienen una menor proporcién de cargos
profesionales y técnicos y una mayor proporcion

de cargos operativos que el gobierno nacional. Sus
funcionarios tienen mayor probabilidad de tener
contratos temporales y una menor antigiedad que
los funcionarios nacionales y es menos probable que
tengan estudios terciarios en cargos gerenciales o
profesionales.

El marco legal del empleo publico
subnacional en la regién instituye el
mérito como eje rector del ingreso,
promocion y permanencia en la funcion
publica. Sin embargo, este panorama de
Jjure puede no reflejarse en muchos casos
en la situacion de facto.

Los paises de la regiéon cuentan con
disposiciones juridicas para controlar

la masa salarial de las jurisdicciones
subnacionales a través de reglas fiscales,
o0, de manera mas directa, el tamano de la
plantilla laboral y la estructura salarial.

Los sistemas electorales locales competitivos
favorecen la eleccion de gobernantes mejor
preparados y el desarrollo de burocracias
profesionales porque limitan los incentivos y
la capacidad de los funcionarios elegidos para
dejar de lado el mérito y dar un uso politico al
empleo publico.

.207



208.



;Quiénes son los funcionarios
de los gobiernos subnacionales?’

Burocracias de calidad y desarrollo:

la dimension subnacional

La burocracia es una dimensién de primer orden
de la capacidad del Estado. Por burocracia se
entiende el conjunto de funcionarios que integran
las instituciones publicas y las reglas y estructuras
que enmarcan su desempefio. Una burocracia de
calidad es aquella que cuenta con funcionarios
capaces y motivados por el servicio publico, que se
desenvuelven en un marco que privilegia el mérito
y promueve el esfuerzo y el desarrollo de compe-
tencias. Esta definicién de calidad es consistente
con la adoptada por los paises de América Latinay
el Caribe en la Carta Iberoamericana de la Funcion
Publica (CLAD, 2003).

El consenso sobre la importancia de la calidad de

la burocracia para el desarrollo es de larga data. El
desafio estéa en la practica. Construir burocracias
profesionales es un proceso complejo. Por ejemplo, la
evidencia indica que hoy en dia persiste una diferen-
cia notable en la calidad de las burocracias naciona-
les entre paises desarrollados y en vias de desarrollo
(Besley et al., 2022).

1 Este capitulo fue elaborado por Ricardo Estrada con la asistencia de Daniela Goyheix.
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Hay razones sélidas para creer que el desafio de con-
tar con burocracias de calidad en el nivel subnacional
puede ser mayor que en el nivel nacional. Primero,

la menor fortaleza de las instituciones a nivel subna-
cional favorece el uso politico del empleo publico.
Segundo, el desarrollo de burocracias regionalesy lo-
cales requiere de capital humano especializado que,
en muchas localidades, podria no estar disponible.

Una burocracia de calidad necesita atraer, seleccio-
nar, retener, desarrollar y motivar a personas capaces
y comprometidas con su trabajo y el bien publico. En
esta agenda son centrales las politicas de personal
vinculadas a la seleccién, remuneracion, retenciény
desarrollo profesional. Sin embargo, es importante re-
conocer que hay politicas de alcance mas amplio que
pueden afectar también la conformacién de las bu-
rocracias, a través de las decisiones ocupacionales.
Por ejemplo, las politicas anticorrupcién influyen en
la posibilidad de extraer rentas ilegales en la funcion
publicay en la valoracién de los ciudadanos sobre la
integridad de los burécratas. Esto, a su vez, tiene un
efecto sobre las decisiones de personas con distintos
niveles de integridad de buscar o no un empleo publi-
co (Brassiolo, Estrada, Fajardo y Vargas, 2021).

Una burocracia de calidad necesita
atraer, seleccionar, retener, desarrollar
y motivar a personas capaces y
comprometidas con su trabajo

y el bien publico

Las burocracias funcionan bajo la direccién de funcio-
narios elegidos por los ciudadanos. Estos funciona-
rios seleccionan un conjunto de politicas y toman
decisiones sobre la burocracia a su cargo. Una amplia
literatura muestra la importancia de las instituciones
y los procesos electorales para determinar el perfil y
desempefio de los gobernantes y su relaciéon con los
burécratas (Fajardo et al., 2019).

La medicion de la calidad de las burocracias subna-
cionales enfrenta retos significativos. Por ejemplo, no
hay un indicador establecido que sintetice la calidad
de una burocracia. La informacion disponible sobre
el perfil de los funcionarios publicos y las caracte-
risticas de los procesos que determinan la carrera
burocréatica es limitada, se enfoca en el nivel nacional
o no distingue por nivel de gobierno?. Este capitulo se
desarrolla dentro de estas limitaciones.

Radiografia de las burocracias subnacionales

Magnitud

La importancia del empleo publico subnacional como
proporcién del empleo publico total varia considera-
blemente entre paises de acuerdo con su grado de
descentralizacion (ver gréfico 7.1). De los 11 paises
para los cuales hay datos disponibles, la prevalencia
del empleo subnacional es mayor en Brasil (86 %),
Argentina (78 %) y México (76 %), todos ellos Estados
federales. En contraste, en Venezuela, el otro pais
federal de la regién, el empleo subnacional represen-
ta apenas el 22 % del empleo publico. Entre los paises

unitarios, el empleo subnacional tiene un peso mayor
en Peru (63 %) y Chile (46 %), en buena parte porque
en ambos casos los servicios de educacion y salud
(que son intensivos en empleo) se encuentran des-
centralizados. En Republica Dominicana y Costa Rica,
paises poco descentralizados, el empleo subnacional
representa apenas el 7 %y 14 % del empleo publico,
respectivamente.

2 Cortéazar Velarde et al. (2014) muestran, a partir de valoraciones de expertos, que la mayoria de los paises de América Latinay el Caribe han logrado
avances importantes en el funcionamiento de sus burocracias nacionales. Sin embargo, no hay un estudio similar para las burocracias subnacionales.
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Grafico 7.1
Empleados publicos por nivel de gobierno en paises de América Latinay el Caribe

Porcentaje
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Nota: Los datos de la Organizacién Mundial del Trabajo (OIT) se basan en las definiciones internacionales de la Conferencia Internacional de Estadisticas
Laborales (ICLS, por sus siglas en inglés), en su 13.2 revision. Esos datos incluyen empleo en el gobierno general (segin el Sistema de Cuentas Nacionales de
1993) a nivel central, regional y local y excluyen a las empresas publicas. En Brasil, Uruguay y Venezuela comprenden empleos en la seguridad social debido a
los criterios definidos por la OIT de acuerdo con la integracion administrativa y financiera de este sector con los niveles gubernamentales correspondientes.
Para més informacién, consulte la descripcion en las bases de Estadisticas de la Fuerza Laboral (LFS, STLFS, RURBAN Databases) de la OIT (s.f. a).

Fuente: OIT (s.f. b) para todos los paises, excepto Argentinay Chile; para el primer pais, lacoviello et al. (2024) y, para el segundo, Unidad de Fiscalizaciéon
Aplicada (2024).

El peso del empleo publico subnacional en el empleo Como se muestra en el capitulo 3, el empleo publico

publico total ha aumentado a la par del proceso de puede ocupar una porcién significativa del presu-
descentralizacion. Por ejemplo, lacoviello et al. (2024) puesto de los gobiernos subnacionales. Por ejemplo,
muestran que el nUmero de empleados del gobier- el gasto en la burocracia asciende en promedio al

no nacional argentino crecio el 10 % entre 1980y el 36 % del gasto total de los gobiernos regionales en
2022, mientras que, en el mismo periodo, el de los 8 paises de laregidn y al 32 % del gasto total de los
gobiernos regionales se incrementé en un 250 %y el gobiernos locales en 13 paises®.

de los gobiernos locales en un 160 %. En el caso de
Brasil, el niUmero de empleados del gobierno nacional
disminuy6 en un 3 % entre 1985y 2021, mientras que
el de los gobiernos regionales aumenté un 38 % y el
de los locales un 327 % (IPEA, 2024).

3 Esta cifra considera la suma del gasto en “personal” y “seguridad social”, por lo que incluye tanto a funcionarios publicos activos como a
pensionados. Ver detalles en el cuadro 3.1.
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https://unstats.un.org/unsd/nationalaccount/docs/SNA2008.pdf

Perfil y condiciones laborales de los funcionarios publicos

Hay informacioén abundante acerca del perfil y las
condiciones laborales de los funcionarios publicos,
pero sin distinguir por nivel de gobierno. Por ejemplo,
en comparacién con los empleados del sector priva-
do, los empleados publicos de la regién tienen en pro-
medio un mayor nivel de escolaridad y experiencia,

es mas probable que ocupen cargos profesionalesy
técnicos (y menos cargos operativos) y cuentan en
promedio con mejores condiciones laborales (salarios
mas altos, jornadas laborales més cortas y mayor
antigliedad en el trabajo) (Baez et al., 2022; Banco
Mundial, 2022d y Gasparini et al., 2015). Sin embargo,
hay poca informacién acerca de los funcionarios de
los gobiernos subnacionales en especifico.

Este vacio de conocimiento se explica por la escasez
de bases de datos que permitan identificar el nivel de
gobierno en el que trabajan los funcionarios publi-
cos y que también cuenten con informacién sobre

su perfil. Las encuestas nacionales de empleo o de
hogares son la principal fuente de informacion sobre
la ocupacién laboral de la poblacién de un pais. Sin
embargo, en la region solo las encuestas de Boli-

via, Brasil, México y Uruguay permiten identificar el
nivel de gobierno de adscripcion de los funcionarios
publicos. Ademas, esta tarea solo se puede hacer a
cabalidad en los cuatro paises para el subsector de la
administracioén publica, que no incluye a subsectores
relacionados con la prestacién de servicios, como el
manejo de residuos, el suministro de agua, la limpieza
urbana, la educacion, la salud y la seguridad.

El subsector de la administracion publica tiene un
peso considerable en el empleo publico total. De
acuerdo con calculos propios, la proporcién de
empleados publicos en este subsector es cercana

al 30 % en Boliviay Uruguay y al 40 % en Brasil y
México. Una ventaja de enfocarse en este subsector
es que incluye actividades centrales para cualquier
jurisdiccién, como la recaudacion fiscal, la planeacién
econdmicay social y la gestién del gasto publico.

En los cuatro paises analizados, la estructura ocu-
pacional del subsector de la administracién publica
varia significativamente por nivel de gobierno (ver
cuadro 7.1). En comparacion con el gobierno nacional,
los gobiernos subnacionales tienen una menor pro-
porciéon de cargos de tipo profesional y técnicoy una
mayor proporcion de puestos operativos®.

Los gobiernos subnacionales tienen
una menor proporciéon de cargos de
tipo profesional y técnico y una mayor
proporcion de puestos operativos que
el gobierno nacional

En consonancia con las diferencias en la estructura
ocupacional, los empleados publicos subnacionales
tienen en promedio una menor escolaridad y salarios
mas bajos que los nacionales. Por ejemplo, la bre-
cha en la proporcién de funcionarios nacionales y
subnacionales que cuentan con educacién terciaria
varia desde 33 puntos porcentuales (p. p.) en Brasil a
13 p. p. en México. En contrapartida, la edad prome-
dio —un indicador indirecto de la experiencia labo-
ral— de los empleados de ambos niveles de gobierno
es similar.

En el nivel subnacional, hay una menor proporciéon de
funcionarios con estudios terciarios en los cargos de
gerencia y profesionales. En los cuatro paises, por lo
menos el 90 % de los funcionarios nacionales con es-
tos cargos tienen estudios terciarios y casi la totalidad
en Bolivia y Brasil. La brecha entre el nivel nacional y
subnacional es de 3 p. p. en México, alrededor de 10
p. p- en Bolivia y Brasil, y 17 p. p. en Uruguay.

En los cuatro paises, los funcionarios subnacionales
tienen una mayor probabilidad de tener un contrato
temporal y, particularmente en Brasil, una menor
antigliedad en el trabajo que los funcionarios del
gobierno nacional.

4 En un estudio comisionado para la elaboracion de este reporte, Martinez et al. (2024) muestran que la importancia de los cargos operativos varia
considerablemente entre las jurisdicciones locales de Colombia, con una correlacion positiva entre la proporcidn de cargos operativos y el tamafio de la

burocracia local.

212,

en América Latinay el Caribe

Soluciones cercanas: el papel de los gobiernos locales y regionales



Cuadro 7.1
Caracteristicas de los empleados de la administracion publica nacional y subnacional

Bolivia Brasil México Uruguay

Nacional Subnacional Nacional Subnacional Nacional Subnacional Nacional Subnacional

Muijer (%) 42 37 M 49 48 45 57 43
Edad 39 39 45 43 4 42 46 46
Etnia (%)

Blanco - - 60 49 - - 96 96
Mestizo 48 58 - - - - - -

Asidtico - - 2 1 - - 0 0
Afrodescendiente 0,2 0,01 38 50 - - 2 3

Indigena 52 42 04 0,3 - - 1 1

Nivel educativo (%)

Secundaria incompleta 3 18 2 16 8 23 17 46
0 menos

Secundaria completa 8 16 18 37 29 28 38 36
Terciario completo 90 67 80 47 63 50 46 18

Tipo de ocupacion (%)

Gerentes 8 12 4 5 12 10 5 4
Profesionales 30 16 37 17 24 17 31 10
Técnicos 28 25 32 26 18 17 16 15
Administrativos 24 19 25 28 38 37 42 42
Operarios 9 28 2 24 8 18 6 29

Condiciones laborales

Horas trabajadas por 42 42 39 39 42 41 38 38
semana

Antigliedad (en meses) - - 171 129 140 127 198 193
Salario mensual (como 139 110 240 132 133 112 143 117

porcentaje del privado)

Contrato temporal (%) 48 63 12 26 19 24 - -

Nota: Los detalles sobre la composicion de la muestra se pueden consultar en el apéndice del capitulo, incluido en la edicién del RED disponible en linea.
Para la categoria de “étnia”, en Uruguay no se pregunta por la poblacién de origen mestizo; en Bolivia la categoria “mestizo” incluye asiaticos y blancos debido
a que la estructura de la encuesta no permite distinguirlos; la categoria “afrodescendiente” incluye a las personas que se autoidentifican como “parda”
(mestizo) o “preta” (negro) en Brasil, con ascendencia “negra” o “afro” en Uruguayy “afrobolivianas” en Bolivia. La categoria “terciario completo” comprende
terciario completo e incompleto en el caso de Bolivia. Los datos provienen de las encuestas nacionales de empleo de Bolivia (ECE), Brasil (PNAD-C), México
(ENOE) y Uruguay (ECH).

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de IBGE (s.f. b), INE (2022; s.f.), INEGI (s.f.) y metodologia de Baez et al. (2022).
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Puede haber varias razones detras de las diferencias
documentadas en la estructura ocupacional y la
estabilidad en el empleo por nivel de gobierno. Por
ejemplo, una menor fortaleza de las finanzas publicas
subnacionales puede explicar parte de la prominencia
de los contratos temporales. Sin embargo, este patrén
también es consistente con el mayor uso politico del
empleo publico en los gobiernos subnacionales (ver
mas informacion al respecto en el siguiente apartado).

Los funcionarios subnacionales tienen
una mayor probabilidad de tener

un contrato temporal y una menor
antiguiedad en el trabajo que los

del gobierno nacional

Brechas de género y etnia en las burocracias subnacionales

La region se caracteriza por la persistencia de am-
plias desigualdades de género y etnia en el mercado
laboral (Berniell et al., 2024). Disminuir estas brechas
es imperativo en términos de equidad. Ademas, hay
importantes ganancias de eficiencia en la elimina-
cion de las barreras a la participacién y el desarrollo
laboral de un amplio sector de la poblacién. Las
burocracias pueden beneficiarse particularmente
de esta reserva de talentos. El sector publico ofrece
condiciones que pueden hacer que la participacion
de mujeres y grupos minoritarios sea mayor que en
el sector privado. Sin embargo, a priori, no es obvio
como esta participaciéon podria variar entre niveles
de gobierno.

Los resultados muestran que la representacion de
las mujeres en el empleo publico y, en especifico,
en los cargos gerenciales es en efecto mayor que la
prevalente en el sector privado de los cuatro paises
analizados (ver el panel A del gréafico 7.2 donde, por
razones de comparabilidad, el empleo privado se
restringe a personas asalariadas formales). Sin em-
bargo, dentro del sector publico, la representacién
de las mujeres en el nivel subnacional es en general
menor que en el nacional. Ademas, en la mayoria de
los (sub)sectores, la participacion femenina sigue
siendo inferior a su peso en la poblacién.
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Un patrén similar se observa al comparar la remune-
racion salarial de mujeres y hombres, ajustando por
diferencias en el nivel de escolaridad, edad, tipo de
ocupacion, horas trabajadas y region de residencia.
En general, la brecha salarial de género es menor en
el sector publico que en el privado, pero mayor en

el nivel de gobierno subnacional que en el nacional
(ver panel A del grafico 7.3). En términos de magni-
tudes, las mujeres ganan en promedio alrededor del
20 % menos que los hombres en el sector privado
de Brasil y Uruguay, mientras que la diferencia es
del 13 % en Boliviay México. En el sector publico
subnacional, la brecha oscila entre alrededor del 5 %
en Méxicoy Uruguay, y el 17 % en Brasil.

Para estudiar las brechas de etnia se utiliza la infor-
macion sobre el grupo étnico con el cual la pobla-
cion se autoidentifica en las encuestas de Bolivia,
Brasil y Uruguay (en la de México no se indaga al
respecto). Se pone el foco en personas que se iden-
tifican como indigenas en Bolivia (que representan
el 52 % de la poblaciéon en edad de trabajar), afrodes-
cendientes en Brasil (57 %) y afrodescendientes e
indigenas en Uruguay (6 %).

En general, las desventajas histéricas de los grupos
étnicos se corresponden con una menor participa-
cién en el empleo publico y privado con respecto

a su peso en la poblaciény menos probabilidad de
ocupar cargos gerenciales (ver panel B del grafi-

co 7.2). Sin embargo, las diferencias entre (sub)
sectores varian entre paises.

Soluciones cercanas: el papel de los gobiernos locales y regionales



Grafico 7.2

Participacion en el empleoy en cargos gerenciales en los sectores publico y privado por género

y etnia del empleado
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Nota: La categoria “afrodescendientes” incluye a las personas que se autoidentifican como “pardas” (mestizo) o “pretas” (negro) en Brasil y con ascendencia
“negra” o “afro” en Uruguay. Los detalles sobre la composicién de la muestra se pueden consultar en el apéndice del capitulo, incluido en la edicion del RED

disponible en linea.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de IBGE (s.f.b), INE (2022; s.f.), INEGI (s.f.) y metodologia de Baez et al. (2022).
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Grafico 7.3
Brecha salarial de género y etnia

Panel A.
Brecha salarial por género segun el sector
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Panel B.
Brecha salarial por etnia segun el sector
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Nota: La categoria “afrodescendientes” incluye a las personas que se autoidentifican como “pardas” (mestizas) o “pretas” (negras) en Brasil. Un valor negativo
indica que en promedio el grupo de interés tiene salarios por hora menores que el resto de la poblacién. Se clasifica con una etiqueta de color morado cuando
las diferencias salariales son estadisticamente significativas en un nivel del 5 %y con una etiqueta de color azul cuando las diferencias no son significativas.
Los detalles sobre la composicién de la muestra se pueden consultar en el apéndice del capitulo, incluido en la edicién del RED disponible en linea.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de IBGE (s.f. b), INE (2022; s.f.), INEGI (s.f.) y metodologia de Baez et al. (2022).

Las desventajas historicas de los
grupos étnicos se corresponden con
una menor participacion en el empleo
publico y menos probabilidad de
ocupar cargos gerenciales

Para los salarios, el anélisis se restringe a Bolivia

y Brasil, por la falta de precisién estadistica en
Uruguay. Al igual que en la participacién laboral, no
parece que las brechas de etnia sean consistente-
mente menores en el sector publico que en el priva-
doy en Bolivia son incluso mayores (ver panel B del
gréfico 7.3). En este pais, los empleados publicos na-
cionales y subnacionales de origen indigena reciben
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en promedio salarios del 7 % al 4 % menores que los
empleados no indigenas (controlando por diferen-
cias en edad, nivel educativo, tipo de ocupacioén, gé-
nero, horas trabajadas y regién de residencia). Por el
contrario, no se observa una brecha significativa en
el sector privado de ese pais. En Brasil, la poblacién
afrodescendiente enfrenta brechas salariales del

9 % en el sector publico subnacional, 4 % en el sec-
tor publico nacional y 7 % en el sector privado.

Soluciones cercanas: el papel de los gobiernos locales y regionales






Brechas de género y etnia en cargos de eleccion

En América Latinay el Caribe, la representacién en
cargos de eleccioén popular de mujeres y grupos étni-
cos minoritarios ha sido histéricamente baja con res-
pecto a su prevalencia en la poblacion. Para revertir
esta situacion, la mayoria de los paises han estableci-
do cuotas de género en las candidaturas electorales y,
en menor medida, cuotas de etnia.

La evidencia muestra que, cuando las cuotas de gé-
nero aumentan la proporciéon de mujeres que ocupan
cargos de eleccion, la composicién del funciona-
riado elegido tiende a mejorar, porque mujeres con
mayores capacidades toman el lugar que ocupaban
hombres con menores cualidades (Fajardo et al.,
2019). Una serie de estudios sobre India muestran
que el incremento en la representacion politica de las
mujeres aumenta la inversion en las prioridades ma-
nifestadas por estas, como por ejemplo, la provisién
de agua potable (Chattopadhyay y Duflo, 2004), de
servicios de salud para la primera infancia (Bhalotray
Clots-Figueras, 2014) y el reporte de crimenes contra
las mujeres (lyer et al., 2012).

En la regién, hay evidencia también sobre el impacto
de elegir a una mujer para encabezar un gobierno
local. En Brasil, la eleccién de una mujer como alcalde-
sa redistribuye el gasto desde transporte y desarrollo
urbano hacia educacion, salud y asistencia social (Funk
y Philips, 2019). Asimismo, las jurisdicciones locales

de ese pais gobernadas por mujeres tuvieron un

menor numero de muertes durante la emergencia por
COVID-19 que jurisdicciones comparables gobernadas
por hombres (Bruce et al., 2022). Ademas, las alcal-
desas brasilefias incurren menos en actos de corrup-
ciény son menos propensas a aumentar el empleo
publico en afios electorales (Brollo y Troiano, 2016). En
Chile, la eleccion de una alcaldesa reduce el tamafio de
la burocracia local y aumenta la representacion de las
mujeres (Alberti et al., 2022), mientras que en Colom-
bia, en el marco del pasado conflicto armado, la llegada
al poder de una alcaldesa redujo los actos de violencia
llevados a cabo por las guerrillas (Eslava, 2020).

No obstante, las brechas de género en cargos de
eleccion persisten. En promedio, apenas el 11 %

de las jurisdicciones locales de América Latinay el
Caribe se encuentran gobernadas por una mujer (ver
panel A del gréafico 7.4). La proporcion de alcaldias a
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cargo de una mujer va del 27 % en Surinamy el 24 %
en México, al 0 % en Jamaica y Trinidad y Tobago.
Esta representacién ha aumentado en general en las
ultimas dos décadas, pero desde una base muy baja.
La representacion de las mujeres en los consejos
locales de la regién es mayor, pero, en general, se
observa una subrepresentacion con respecto a su
importancia en la poblaciéon (ver panel B del mismo
grafico). Como podria esperarse, la existencia de cuo-
tas de género en candidaturas esta asociada con una
mayor representacion de las mujeres en los consejos
deliberativos de las jurisdicciones locales. No obs-
tante, la efectividad de las cuotas depende de varios
factores, que van desde su disefo (por ejemplo, si
solo se establece un cupo minimo a las candidaturas
o sitambién se introducen requisitos que afecten la
probabilidad de eleccion) hasta las caracteristicas del
sistema electoral que hacen mas o menos probable
la eleccion de las mujeres incluidas como candidatas
(Tripp y Kang, 2008).

Existe menos informacién sobre la representaciéon
politica por grupo étnico, particularmente en el nivel
subnacional. La evidencia disponible indica la existen-
cia generalizada de una brecha étnica de representa-
cién a nivel nacional, siendo Bolivia y Guatemala los
paises en los cuales la poblacién de origen indigena
tiene una mayor representacioén en los érganos legis-
lativos nacionales con respecto a su peso en la pobla-
cion (Global Americans, 2017). Estos dos paises, junto
con México, son de los pocos casos que contemplan
cuotas de representacion politica para la poblacién
de origen indigena, mientras que ningun pais de la
region tiene cuotas para la poblacién afrodescendien-
te. Este fendmeno se refleja en las cifras de repre-
sentacion politica a nivel local. En Brasil, solo el 32 %
de los alcaldes elegidos en 2020 se identifican como
afrodescendientes, a pesar de que estos grupos con-
forman en promedio el 56 % de la poblacién en dichos
municipios (TSE, 2020 e IBGE, 2022). A partir de 2022,
las candidaturas de mujeres y afrodescendientes en
ese pais reciben un mayor financiamiento publico

con el objetivo de disminuir su subrepresentacion en
puestos de eleccion. Las mujeres indigenas y afrodes-
cendientes podrian enfrentar obstaculos adicionales
debido a que existe evidencia de que la combinacién
de desigualdades de géneroy etnia amplifica las des-
ventajas (Piscopo y Wylie, 2020).

Soluciones cercanas: el papel de los gobiernos locales y regionales



Grafico 7.4
Alcaldes, concejales y género

Panel A.
Porcentaje de alcaldesas en gobiernos locales de América Latina y el Caribe
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Notas: El tipo de cuota utilizado es el de candidatas, que establece la proporcién minima de mujeres que debe incluirse en las listas electorales. La “paridad
robusta” se refiere a metas de participacion del 50 % de mujeres que incluyen normas de clasificacion o colocacién y sanciones contundentes de rechazo
de las listas que incumplan los requisitos de cuotas. En Ecuador existen cuotas de paridad solo en las listas de candidaturas para circunscripciones
plurinominales y en Colombia las cuotas se aplican solo a los érganos deliberativos de mas de cinco asientos.

Fuente: Elaboracion propia con base en CEPAL (2021; 2023), ONU Mujeres y CEPAL (2023) y Urban et al. (2008).
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Desafios para lograr burocracias subnacionales de calidad

El uso politico del empleo publico y la calidad de las instituciones locales

Una de las principales limitaciones para el desarrollo
de burocracias profesionales es el uso politico del
empleo publico, particularmente su uso clientelar,
conocido en la regién como patronazgo. Esta practica
consiste en el otorgamiento discrecional de empleos
publicos a cambio de votos y apoyo electoral. Esto se
distingue de la facultad de los gobernantes de desig-
nar de manera directa a un grupo de colaboradores
cercanos para dirigir la administracion.

Una de las principales limitaciones
para el desarrollo de burocracias
profesionales es el uso politico

del empleo publico

Para funcionar, el patronazgo requiere del control
politico sobre el ingreso y la permanencia en los
empleos publicos (Robinson y Verdier, 2013). El alcan-
ce del patronazgo se expande conforme lo hace el
tamafo de las burocracias, por lo que puede llevar al
crecimiento excesivo del empleo publico.

Como otras formas de favoritismo, el patronazgo hace
que las posibilidades de ingreso a la funcién publica
no sean parejas para todos. Al priorizar las conexio-
nes sobre el mérito, el patronazgo favorece el recluta-
miento de funcionarios menos preparados. Ademas,
contribuye a la erosién del prestigio de la funcién
publica, disminuyendo su atractivo entre personas
con una motivacion alta por el servicio publico,y a

la formacion de redes clientelares, lo que perjudica
laindependenciay el sistema de contrapesos entre
burocracia y funcionarios elegidos (Fajardo et al.,
2019). Asimismo, la expansion excesiva del tamafio
de la burocracia provocada por el patronazgo puede
comprometer las finanzas publicas y la creacion de
empleo en el sector privado.

En la region, investigaciones en Brasil y Ecuador mues-
tran que tener un vinculo politico con el partido ganador
aumenta la probabilidad de obtener un trabajo en el
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gobierno local (Brassiolo et al., 2020 y Colonnelli et al.,
2020). Una proporcién considerable de estas relaciones
laborales corresponden a cargos no gerenciales, lo que
sugiere que son resultado de una practica clientelar

y no de la seleccion de los cuadros necesarios para
implementar un mandato electoral. Ademas, quienes
obtienen estas posiciones suelen estar menos califica-
dos que quienes obtienen un cargo sin tener un vinculo
politico con el partido ganador (Colonnelli et al., 2020).

Una manifestacién del uso politico del empleo publico
es el aumento en la rotacion de personal en torno al
ciclo electoral. Ademas de los efectos negativos aso-
ciados al patronazgo ya mencionados, este exceso

de rotacion puede tener un impacto negativo directo
sobre la calidad de los servicios publicos, debido a
problemas de disrupcién en la gestion y las operacio-
nes de las organizaciones, como lo muestran estudios
al respecto en los sectores educativo y de salud en
Brasil (Akhtari et al., 2022 y Toral, 2023).

Una manifestacion del uso politico
del empleo publico es el aumento
en la rotacion de personal en torno
al ciclo electoral

El grafico 7.5 (tomado de Brassiolo et al., 2024)
muestra evidencia sobre la diferencia en la rotacion
en el empleo publico en Brasil en afos electorales
con respecto a afios no electorales. Como es posible
observar, la rotacién de empleados en los municipios
brasilefios es considerablemente mas alta en los afios
en los cuales tienen lugar las elecciones locales. En
los seis meses siguientes a la entrada en funciones de
las nuevas autoridades, la rotacién trimestral aumenta
en promedio entre 3y 5 puntos porcentuales con res-
pecto a un promedio del 4,5 % en un afio no electoral,
0 sea que practicamente se duplica. Asimismo, desta-
ca que la rotacion laboral vinculada al ciclo electoral
solo se observa de manera clara en los gobiernos
locales y no en los regionales y nacionales.

Soluciones cercanas: el papel de los gobiernos locales y regionales



Grafico 7.5
Cambio en el porcentaje de nuevos empleados por niveles de gobierno en torno al ciclo electoral en Brasil
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Nota: La figura muestra la diferencia en el porcentaje de nuevos empleados del sector publico para cada trimestre alrededor de las elecciones con respecto
al mismo trimestre en un afio no electoral, por nivel de gobierno. La barra gris muestra el trimestre en el que las autoridades elegidas asumen el cargo. Los
coeficientes provienen de regresiones separadas para empleados municipales, estatales y nacionales. Las lineas verticales representan los intervalos de

confianza al 95 %. Ver mas detalles al respecto en Brassiolo et al. (2024).
Fuente: Brassiolo et al. (2024).

El mismo estudio de Brassiolo et al. (2024) encuentra que
la rotacion relacionada con el ciclo electoral es mayor

en jurisdicciones con menores puntajes en el indice de
calidad institucional municipal (IQIM, por sus siglas en
portugués), que combina mediciones de participacion
ciudadana en la gestién publicay de capacidades de
gestiony financieras de los gobiernos municipales. Esta
evidencia apoya la hipétesis de que el uso politico del em-
pleo publico tiene menos posibilidades de desarrollarse
en jurisdicciones con instituciones (formales e informa-
les) mas sélidas, que promueven la rendicion de cuentas
entre gobernantes y ciudadanos. Ejemplos de estas insti-
tuciones son las agencias gubernamentales encargadas

de auditar las cuentas publicas, los medios de comunica-
ciény las organizaciones de la sociedad civil.

Otra manifestacion del clientelismo es el uso excesivo
de contratos temporales, contratos bajo el régimen
privado® y excepciones para realizar nombramientos
por designacion directa. Como se mencioné, la preva-
lencia de contratos temporales es significativamente
mayor en el nivel de gobierno subnacional que en el
nacional en los cuatro paises analizados. De manera
mas sugestiva, el uso de contratos temporales es
mayor en municipalidades brasilefias con menores
puntajes en el indice IQIME.

5 Por ejemplo, el régimen de cuenta propia en Argentina, prestacion de servicios en Colombiay honorarios en México.

6 De acuerdo con célculos propios, un aumento de una desviacion estandar del indice IQIM de una jurisdiccién local esté asociado con una
disminucion de 5 puntos porcentuales en la proporcién de empleados con contratos temporales, controlando por el PIB, la poblacién y la superficie

geogréafica de la jurisdiccion.
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La falta de mérito en las decisiones de ingreso
puede llevar a otras formas de favoritismo. Bras-
siolo, Estrada, Fajardo y Martinez-Correa (2021) y
Riafio (2021) muestran el amplio uso del nepotismo
en las contrataciones del Poder Judicial mexicano

y el sector publico colombiano, respectivamente,
asi como la asociacién negativa entre nepotismo y
productividad laboral. Estos resultados refuerzan la
preocupacion por el efecto negativo del favoritismo
sobre la calidad de los servicios publicos.

Las dificultades para contratar trabajadores calificados a nivel subnacional

La descentralizacion y la formacion de burocracias
subnacionales implica un cambio en la distribucién
geografica del empleo publico, con un movimiento de
los puestos de trabajo desde las capitales nacionales
hacia las capitales de las jurisdicciones regionales

y locales. Por lo tanto, el estado de los mercados
laborales locales incide en el desarrollo de las buro-
cracias subnacionales a través de la disponibilidad y
capacidad de atraccioén y retencién de capital humano
especializado.

La descentralizacién y la formacién
de burocracias subnacionales
implica un cambio en la distribucién
geografica del empleo publico

El sector publico se caracteriza por una demanda de
personal calificado relativamente alta. Por ejemplo,
la proporcion de empleados publicos con estudios
terciarios en América Latina y el Caribe es del 61 %,
en comparacion con el 25 % en el sector privado
(Banco Mundial, 2022d). Como se vio en el apartado
anterior, la prevalencia de funcionarios con educa-
cion terciaria en el nivel de gobierno subnacional
tiende a ser menor que en el nivel nacional. Sin
embargo, parte de esta brecha podria ser resultado
de una restriccion. Dada la desigualdad regional en
los niveles de desarrollo econdmico y escolaridad de
la poblacién, muchos gobiernos subnacionales, par-
ticularmente los locales, podrian enfrentar dificulta-
des para encontrar al personal que necesitan.

El gréfico 7.6 muestra la desigualdad en la distribu-
cioén de la poblaciéon adulta con educacion terciaria
en 18 paises de la regién. En promedio, el 14 % de la
poblacién tiene estudios terciarios en la jurisdiccion
mediana (percentil 50), 27 % en las jurisdicciones
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con poblacién de mayor escolaridad (percentil 90)

y 8 % en las jurisdicciones con poblaciéon de me-
nor escolaridad (percentil 10). Estas cifras varian
considerablemente entre paises, pero en general
hay un nimero importante de jurisdicciones locales
con una baja proporcién de poblacién con estudios
terciarios. Por ejemplo, en 10 de los 18 paises ana-
lizados, por lo menos la mitad de las jurisdicciones
tienen como méaximo un 15 % de adultos con educa-
cion terciaria. Estos datos indican que en muchos
casos la disponibilidad del capital humano especiali-
zado es muy baja.

La falta de amenidades en localidades rurales y con
mayor pobreza puede hacer més dificil la tarea de
atraer personal calificado. Los procesos naciona-
les de asignacién de médicos y docentes en Brasil

y Peru proporcionan evidencia al respecto (Costa

et al., 2024 y Bobba et al., 2021). Ambos tipos de
prestadores de servicios muestran una fuerte pre-
ferencia por trabajar en localidades urbanas y con
mayores amenidades. Como resultado, el personal
asignado a localidades rurales y con mayor pobreza
suele tener menos calificaciones y una parte impor-
tante de las posiciones ubicadas en ellas quedan
vacantes. La existencia de programas que ofrecen
bonos salariales en localidades marginadas ayuda

a aliviar este problema, pero su efecto esté limitado
por las fuertes preferencias geograficas y de calidad
de vida que encuentran en ellas estos profesionales.

El sector publico se caracteriza por
una demanda de personal calificado
relativamente alta
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Grafico 7.6

Poblacion adulta con estudios de nivel terciario en jurisdicciones locales de paises

de América Latina y el Caribe
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Nota: La figura muestra el porcentaje de adultos de entre 23y 60 afios con estudios de nivel terciario no universitario y universitario, incompleto o completo
por jurisdiccion local. Los colores de los puntos representan los percentiles 90, 50 y 10 de la distribucion, como muestra la leyenda. La linea punteada
representa la proporcion de empleados publicos con estudios terciarios completos segun datos del Banco Mundial (2022d) calculados en base al promedio
simple de 16 paises de América Latinay el Caribe, de los cuales 14 se encuentran incluidos en el gréfico.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de los censos de poblacion de los paises considerados (ver el cuadro A.7.6 en el apéndice del capitulo,

incluido en la edicién del RED disponible en linea).

Areas de accion

Marco regulatorio

Con el objetivo de profesionalizar la funcién puabli-
ca, los paises de la region han desarrollado marcos
juridicos y agencias de nivel nacional y subnacional
con potestad regulatoria sobre distintos aspectos
del empleo publico subnacional. En el centro de este
marco regulatorio se encuentra una tension entre el
control del gobierno nacional y la autonomia de los
gobiernos subnacionales.
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En un documento elaborado como un insumo para
este reporte, Pérez Chiqués et al. (2024) llevan a cabo
una revision de las caracteristicas principales de este
marco regulatorio en 18 paises de América Latinay el
Caribe. A grandes rasgos, los autores encuentran si-
militudes en cémo los Estados unitarios, por un lado,
y federales, por el otro, regulan el empleo publico
subnacional. Sin embargo, dentro de cada grupo hay
diferencias relevantes entre paises y en la delegacion
de las diferentes facultades al interior de estos. Por lo

.223






tanto, hay gobiernos subnacionales de paises unita-
rios que tienen la misma o mas autonomia que los de
paises federales para, por ejemplo, ampliar el tamafio
de su plantilla laboral.

En general, el marco juridico del empleo publico sub-
nacional se compone de la legislacién nacional apli-
cable atodo el empleo publicoy de aquella dirigida a
regular el empleo en los gobiernos subnacionales. En
los paises federales, los gobiernos regionales gozan
de autonomia para definir los marcos juridicos que
regulan el empleo publico en sus respectivas jurisdic-
ciones, lo que aumenta la heterogeneidad y comple-
jidad del marco global. En ambos grupos de paises,
las agencias nacionales que regulan el empleoy las
finanzas publicas tienen injerencia sobre el empleo
publico subnacional, aunque con distintos grados de
involucramiento. Se pueden consultar mas detalles
sobre las agencias nacionales y subnacionales con
facultades sobre el empleo publico subnacional en el
cuadro A.7.1 del apéndice del capitulo, incluido en la
edicion del RED disponible en linea.

El marco legal del empleo publico subnacional en

los paises de América Latinay el Caribe estatuye el
mérito como eje rector de las decisiones de ingreso,
promociény permanencia en la funcion publica (ver el
cuadro 7.2). En la mayoria de los paises se establecen
también disposiciones en contra del patronazgoy el
nepotismo. En algunos casos, estos principios forman
parte de las propias constituciones de los paises. Sin
embargo, este panorama de jure puede no estar refle-
jado en la situacion de facto de muchas burocracias
subnacionales.

La legislacion de todos los paises de la regién reco-
noce la importancia de la estabilidad en el empleo.
Esta es necesaria para disminuir la relacion entre la
rotacion laboral y el ciclo politico y limitar el patronaz-
go, ya que rompe la dependencia de los burécratas
hacia los politicos para conservar su empleo. No
obstante, la proteccion estricta contra el despido

es un desincentivo al esfuerzo, que puede afectar

el desempefo de los funcionarios y la calidad de los
servicios publicos. Esto es particularmente impor-
tante en los casos en los que el ingreso a la funcién
publica no estéa sujeto a un proceso meritocratico.
Por ejemplo, una reforma reciente en Chile otorgd

un contrato permanente a docentes con contratos
temporales con una antigliedad minima de tres afos.
Como resultado, la retencion de docentes con malas
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evaluaciones previas aumentd, ademas de que estos
disminuyeron su desempeiio (cayé el aprendizaje de
sus estudiantes) (Estrada y Lombardi, 2022). La re-
gulaciéon excesiva del empleoy el servicio de carrera
puede ser una de las causas que contribuyan al uso
de contratos temporales y de régimen privado.

El marco legal en los paises de ALyC
tiene el claro mandato de poner

al mérito como eje rector de las
decisiones de ingreso, promocién

y permanencia en la funcién publica
subnacional

Un elemento central para la profesionalizacion de las
burocracias es el ingreso a la funcién publicay los
mecanismos utilizados en este proceso. A grandes
rasgos, estos mecanismos se pueden agrupar en tres:
1) concursos de oposicion de convocatoria publica

y amplia, en los cuales los criterios, ponderadores

y métodos de evaluacién son informacién publica;

2) procesos simplificados que incluyen elementos

de mérito para decidir las contrataciones, pero que
no establecen la obligatoriedad de convocatorias
publicas o no definen de forma explicita los criterios,
ponderadores o métodos de evaluacion que seran uti-
lizados; y 3) la contratacion de funcionarios mediante
designacion directa. Cada uno de estos mecanismos
tiene virtudes distintas.

Los concursos de oposicion constituyen, en princi-
pio, una mejor opcién para la seleccion de servido-
res publicos con contratos permanentes en cargos
no directivos. Estos concursos ofrecen ganancias
en términos de economias de escala, transparencia
y riesgo de manipulacién. Por su parte, los procesos
simplificados pueden ser mas adecuados para la se-
leccién de empleados con contrato temporal, debido
a que una menor duracion del vinculo laboral hace
menos atractivo el uso de concursos de oposicién,
que suelen ser procesos mas extensos y costosos.
Los funcionarios elegidos requieren de un equipo
con el cual tengan vinculos de confianzay compro-
miso ideoldgico para poder cumplir con su manda-
to electoral. Por lo tanto, es deseable que existan
cargos directivos y de apoyo directo sobre los que
tengan libre designaciéon y remocién.
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Cuadro 7.2
Disposiciones relacionadas con el mérito en la legislacion sobre el empleo publico subnacional

Pais Marco legal del Establece Exige Exige Exige Determina  Establece Establece
empleo publico servicio civil méritoen méritoenla evaluacién estabilidad disposiciones disposiciones
subnacional de carrera elingreso promocion para enel contrael contrael

permanencia empleo* nepotismo  patronazgo

Argentina  Constitucion

Legislacién provincial v 92%delas 88%delas  75%de las v 21 % delas 83 % de las
provincias  provincias provincias provincias provincias

Bolivia Constitucién v

Otra legislacion v v v v v v
Brasil Constitucion v v

Otra legislacion v v v v v
Chile Constitucion v

Otra legislacion v v v v
Colombia  Constitucion v v

Otra legislacion v v v
CostaRica Constitucion v v v

Otra legislacion v v v v v
Ecuador Constitucion v v v v

Otra legislacion v v v v v
El Salvador Constitucién v

Otra legislacion v v v v v v
Honduras  Constitucién v

Otra legislacion v v v
Jamaica Constituciony otra v v v

legislaciéon
México Constitucién v

Legislacion estatal v 97 %delos 97%delos 94 %delos v 69 % de los 75 % de los

estados estados estados estados estados

Panamé Constitucion v v v

Otra legislacion v v v v v
Paraguay  Constitucion v v

Otra legislacion v v v v v v
Peru Constitucién v

Otra legislacion v v v v v
Republica  Constituciéon v
Dominicana - -

Otra legislacion v
Trinidady  Constituciony otra v v v
Tobago legislacion
Uruguay Constitucion v

Estatuto del v v v v v

Funcionario Publico

Estatutos v Varia Varia Varia Varia Varia Varia

departamentales
Venezuela Constitucion v v v

Otralegislaciéon v v v v v v v

Nota: El asterisco (*) indica si el marco legal establece que el servidor publico solo podra ser cesado por causa justa, es decir, por una causa prevista en la
legislacion. En Uruguay, el Estatuto del Funcionariado Publico se aplica a departamentos que no sancionaron su propio estatuto. El cuadro A.7.2 de apéndice
del capitulo, incluido en la edicion del RED disponible en linea, lista los documentos legales consultados.

Fuente: Elaboracién propia con base en Pérez Chiqués et al. (2024).
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En la region, hay evidencia acerca del impacto de usar
concursos de oposicién en lugar de métodos discrecio-
nales en el perfil de las nuevas contrataciones y la cali-
dad de los servicios publicos. En México, los docentes
seleccionados a través de un proceso discrecional con-
trolado por el sindicato de maestros tienen en promedio
menos competencias y sus estudiantes aprenden menos
que los docentes seleccionados a través de un concurso
de oposicion (Estrada, 2019 y Bedoya et al., 2023). Brutti

y Torres (2022) y Araujo et al., (2020) aportan evidencia
en el mismo sentido para Colombiay Ecuador, respecti-
vamente. De hecho, la contratacion de docentes usando
concursos de oposicién en México fue introducida como
resultado de la preocupacion por abusos relacionados a
la herencia y venta de plazas en el proceso discrecional.

Cuadro 7.3

El cuadro 7.3 presenta los mecanismos que el marco le-
gal de los 18 paises analizados contempla para la contra-
tacion de nuevos servidores publicos en cargos perma-
nentes no directivos. En la mayoria de los paises unitarios
(11 de 14) la regulacion requiere el uso de concurso

de oposiciéon. En Bolivia, Jamaica, Trinidad y Tobagoy
Venezuela las contrataciones se rigen por procesos sim-
plificados con elementos de mérito. En el caso de Brasil,
la Constitucion federal mandata el uso de concursos de
oposicioén para la contratacion de funcionarios en todos
los niveles de gobierno. En Argentinay México cada ju-
risdiccion regional cuenta con su propia legislaciény, en
ambos paises, hay una gran variacién entre jurisdicciones
en cuanto a los mecanismos de seleccion contemplados,
incluyendo en algunos casos la designacion directa.

Mecanismos de ingreso a la funcion publica subnacional para cargos no gerenciales

de contratacién permanente

Pais

Concurso de oposicion Proceso simplificado con elementos de mérito

Designacion directa

Argentina v

v v

Bolivia

v

Brasil

Chile

Colombia

Costa Rica

Ecuador

El Salvador

A N N N N AN

Honduras

Jamaica

México

Panama

Paraguay

Peru

A N N NN

Republica Dominicana

Trinidad y Tobago

Uruguay v

Venezuela

v

Nota: Los paises que se mencionan en mas de una categoria admiten varios mecanismos de ingreso en su legislacion. Se incluyen funcionarios publicos con
contrato permanente en cargos de servicio civil de carrera o de funcionario publico cuando el primer régimen no existe. La categoria “proceso simplificado”
incluye los casos en que la legislacién establece la necesidad de utilizar un proceso de selecciéon que considere elementos de mérito, pero no explicita los
criterios de evaluacion que se deben utilizar ni sus ponderaciones. También incluye aquellos casos en que el proceso no es de convocatoria publica, amplia
y trasparente.

Fuente: Elaboracion propia con base en la legislacién vigente de cada pais (ver el cuadro A.7.3 en el apéndice del capitulo, incluido en la edicion del RED
disponible en linea).
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Cuadro 7.4
Normativas sobre masa salarial en gobiernos subnacionales

Pais Escalas Creacion Disposiciones sobre masa salarial
salariales de cargos

Definido a nivel

Argentina Subnacional  Subnacional Limitada indirectamente a través de topes al crecimiento del gasto corriente en
jurisdicciones regionales. Prohibicion de incrementar los cargos por habitante para
jurisdicciones con déficit fiscal.

Bolivia Subnacional  Subnacional Limitada indirectamente a través de topes al gasto de funcionamiento y elaboracion
de presupuestos bajo principios de equilibrio fiscal en gobiernos regionales y locales.

Brasil Subnacional  Subnacional Limitada al 60 % de los ingresos propios en jurisdicciones regionales y locales.

Chile Nacional Subnacional Limitada al 42 % de los ingresos propios en jurisdicciones locales.

Colombia Subnacional  Subnacional Limitada indirectamente a través de topes al gasto de funcionamiento, el cual no

puede superar entre el 50 %y el 80 % de los ingresos corrientes de libre destinacion
en jurisdicciones regionales y locales, dependiendo del monto total de dichos
ingresos y de su nivel de poblacion.

Costa Rica Subnacional  Subnacional Limitada indirectamente a través de topes al gasto general de administracion, el cual
no puede superar el 40 % de los ingresos ordinarios de la jurisdiccion local.

Ecuador Nacional Subnacional El Ministerio de Relaciones Laborales determina el gasto de personal de las
jurisdicciones conforme a los lineamientos y directrices generales del Ministerio de
Finanzas.

El Salvador Subnacional  Subnacional No se identificaron criterios especificos.

Honduras Subnacional  Subnacional Limitada indirectamente a través de topes al gasto de funcionamiento, el cual no
puede exceder entre el 40 %y el 65 % de los ingresos corrientes de la jurisdiccion
local, dependiendo del monto total de dichos ingresos.

Jamaica Nacional Nacional El Ministerio de Finanzasy el Servicio Publico supervisan la masa salarial asegurando
la alineacion con las restricciones presupuestarias y las politicas financieras.

México Subnacional  Subnacional Crecimiento limitado al valor que resulte menor entre el 3 % de crecimiento real
de la masa salarial y el aumento real del PIB en jurisdicciones regionalesy locales;
crecimiento real igual a cero si el PIB presenta una variacion negativa.

Panama Nacional Nacional La Direccion General de Carrera Administrativa determina la estructura de cargos
conforme al Presupuesto General del Estado.

Paraguay Nacional Nacional La estructura de cargos es establecida en el Presupuesto General de la Nacion. El
ministro de Hacienda elabora su propuesta, previo dictamen de la Secretaria de la
Funcién Publica.

Peru Nacional Subnacional Suele estar limitada por las medidas de austeridad, disciplinay calidad en el gasto
publico impuestas en las leyes de presupuesto.

Republica Nacional Nacional La Secretaria de Estado de Administracion Publica aprueba la estructura de cargos.

Dominicana

Trinidad y Nacional Nacional Establecida por el Ministerio de Desarrollo Rural y Gobierno Local y el Ministerio

Tobago de Finanzas. Este Ultimo supervisa que se encuentre alineada con las restricciones
presupuestarias y las politicas financieras.

Uruguay Subnacional  Subnacional No se identificaron criterios especificos

Venezuela Nacional Subnacional Limitada indirectamente por el mandato de destinar por lo menos 30 % del

presupuesto al gasto en inversion en jurisdicciones locales y por la elaboracién de los
presupuestos bajo los principios de equilibrio fiscal en gobiernos regionales y locales.

Nota: En Argentina, las jurisdicciones que alcanzan un resultado financiero (base devengado) superavitario o equilibrado pueden incrementar la planta de
personal asociada a nuevas inversiones que impliquen una mayor prestacion de servicios sociales, como educacion, salud y seguridad. El Consejo Federal
de Responsabilidad Fiscal determina la relacion éptima de cargos ocupados (planta permanente, temporaria y contratados) adecuada a las caracteristicas
de cada jurisdiccién, a fin de permitir excepciones.

Fuente: Elaboracion propia con base en Pérez Chiqués et al. (2024) y legislaciones nacionales y subnacionales (ver el cuadro A.7.4 en el apéndice del
capitulo, incluido en la edicion del RED disponible en linea).
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El crecimiento excesivo de la masa salarial del sector
publico, incluyendo del subnacional, es un tema de
frecuente preocupacién. En general, el marco juridico
de los paises de la regidon contempla disposiciones
para controlar, ya sea la masa salarial de las jurisdic-
ciones subnacionales, sea los dos elementos que la
componen: el tamafo de la plantilla laboral y la estruc-
tura salarial (ver el cuadro 7.4).

En la mayoria de los casos, los gobiernos subnaciona-
les cuentan con flexibilidad para ampliar su planti-

lla —bajo ciertas restricciones que varian segun el
caso—, pero deben cumplir con reglas fiscales que
limitan la masa salarial. Por ejemplo, en Brasil y Chile
la masa salarial no puede superarel 42 %y el 60 %

de los ingresos propios de las jurisdicciones, res-
pectivamente. En México, el crecimiento de la masa
salarial de los gobiernos subnacionales no puede ser
superior al 3 % anual y tampoco puede exceder la
tasa de crecimiento anual del producto interno bruto
(PIB). En Bolivia, Colombia, Costa Ricay Honduras, la
masa salarial se encuentra limitada por las restriccio-
nes impuestas al gasto operativo de las jurisdicciones
subnacionales.

Por el contrario, en Jamaica, Panama, Paraguay, Re-
publica Dominicanay Trinidad y Tobago, la creacion
de puestos requiere la aprobacién de las autoridades
nacionales. En Argentina, la legislacion prohibe a los
gobiernos regionales con déficit fiscal aumentar el
numero de empleados publicos por habitante.

Premio salarial

Las condiciones laborales, incluyendo una compen-
sacion salarial competitiva, son un factor importante
para atraery retener a personal calificado en cual-
quier organizacion, incluyendo las burocracias (Dal
Bé et al.,, 2013). Sin embargo, la existencia de salarios
excesivamente altos en el sector publico con respec-
to a los del sector privado puede afectar la sostenibi-
lidad de las finanzas publicas, erosionar la imagen del
gobierno ante la ciudadaniay provocar una asigna-
cion ineficiente del talento entre ambos sectores, con
un efecto negativo para el crecimiento econémico.
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En la mayoria de los casos, los
gobiernos subnacionales cuentan con
flexibilidad para ampliar su plantilla,
pero deben cumplir con reglas fiscales
que limitan la masa salarial

La regulacién nacional sobre politicas salariales de
los gobiernos subnacionales puede ayudar a armoni-
zar las condiciones laborales existentes en las juris-
dicciones de un paisy evitar abusos que deterioren
laimagen de la burocracia y erosionen las finanzas
publicas. Sin embargo, una regulacion demasiado
estricta y uniforme puede limitar la capacidad de las
jurisdicciones de adaptar la compensacion salarial a
las condiciones del mercado laboral local.

El grado de autonomia de las jurisdicciones subna-
cionales para fijar las escalas salariales varia entre
paises. Las escalas salariales aplicables al empleo
subnacional son definidas a nivel nacional en 8 de los
14 paises unitarios analizados (incluyendo Pert, un
pais relativamente descentralizado). En los 6 paises
restantes, las jurisdicciones pueden definir sus pro-
pias escalas salariales, aunque en Bolivia y Uruguay
deben seguir ciertos lineamientos nacionales. Este ul-
timo es el caso también de Argentina, Brasil y México,
todos ellos paises federales.

Controlando por diferencias en escolaridad, edad,
género, tipo de ocupacién, horas trabajadas y regién
de residencia, los salarios promedio en el sector
publico subnacional son mayores que en el sector
privado, pero menores que en el sector publico
nacional (ver grafico 7.7). La brecha salarial entre el
nivel nacional y subnacional varia mucho entre pai-
ses, abarcando desde los 7 puntos porcentuales en
Uruguay a los 48 puntos porcentuales en Brasil.
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Las brechas salariales mostradas se componen de
un premio salarial atribuible a trabajar en el sector
publico, en lugar del privado, pero también a dife-
rencias no observadas en la productividad laboral
de las personas. Puesto que la estructura de las
encuestas de Bolivia, Brasil y México lo permite, se
estima el premio salarial del sector publico en estos
paises (ver grafico 7.7). Los resultados muestran
que trabajar en el sector publico ofrece en promedio
un salario mayor en alrededor del 17 % y que esta
recompensa es similar entre niveles de gobierno. La

Grafico 7.7

excepcion es Brasil, donde el premio del nivel subna-
cional es del 13 %.

La combinacién de la magnitud del premio salarial
mostrado y los mejores beneficios que caracterizan al
sector publico con respecto al privado —exceptuando
los puestos mejor pagados— sugiere que fortalecer
las politicas de atracciéon y reclutamiento puede ayu-
dar a que mejore la calidad de las contrataciones en
el nivel de gobierno subnacional.

Brechay premio salarial de la administracién publica nacional y subnacional con respecto

al empleo privado formal

Porcentaje

Premio salarial Brecha salarial
Bolivia Brasil

0 Brecha salarial

@ Nacional @ Subnacional

Premio salarial

Brecha salarial
Uruguay

Brecha salarial Premio salarial
Meéxico

Nota: El grafico muestra las diferencias entre los trabajadores del sector privado y la administracion publica nacional y subnacional (diferenciadas
porel color de la barra). La estimacidn del premio salarial incluye efectos fijos a nivel individual en la regresion. Las lineas verticales en medio de cada
barra representan los respectivos intervalos de confianza al 95 %. En todos los casos la brecha y la prima entre el sector privado y el sector publico
nacional y subnacional son estadisticamente significativas en un nivel del 1 %. Las etiquetas aparecen en color morado cuando las diferencias
entre el sector publico nacional y subnacional son estadisticamente significativas en un nivel del 1 % y en color azul cuando no son significativas.
Los detalles sobre la composicion de la muestra se pueden consultar en el apéndice del capitulo, incluido en la edicién del RED disponible en linea.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de IBGE (s.f. b), INE (2022; s.f.), INEGI (s.f.) y metodologia de Baez et al., (2022).

7 El premio salarial se estima a partir de la variacion en el salario de personas que cambian de trabajo entre el sector publicoy el privado. Esto requiere
que las encuestas tengan una dimension de panel, es decir, que las mismas personas sean entrevistadas en multiples periodos.
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Capacitacion

La capacitacion es un mecanismo clave para el desa-
rrollo de competencias de los funcionarios publicos,
la mejora de su desempefioy el fortalecimiento de las
capacidades institucionales de los gobiernos subna-
cionales de América Latinay el Caribe. La necesidad
de formacion puede ser particularmente importante
en el nivel subnacional de gobierno debido a la mayor
rotacion del personal.

La necesidad de formacioén puede ser
particularmente importante en el nivel
subnacional de gobierno debido a la
mayor rotacién del personal

Hay poca evidencia rigurosa sobre el impacto de

las estrategias de capacitacion en el desarrollo de
competenciasy el desempefio de los funcionarios
publicos. No obstante, la literatura sobre capaci-
tacion de docentes y directores de escuela ofrece
algunos resultados interesantes. Primero, no todas
las formaciones tienen el impacto esperado. La
idoneidad del disefio con respecto a su contextoy la
calidad de la implementacién son determinantes im-
portantes del éxito. La capacitacién puede ser mas
efectiva cuando responde a un diagnéstico preciso
de las necesidades de adquisicién de competencias
y cuando el contexto laboral permite al funcionaria-
do aplicar las habilidades y conocimientos adquiri-
dos (Barrera-Osorio y Linden, 2009). La modalidad
de la capacitaciéon también importa. Por ejemplo, la
retroalimentacion de pares a partir de la observa-
cion en el lugar de trabajo puede ser util para me-
jorar el desempefio de los prestadores de servicios
(Alvarez Marinelli et al., 2023). Para disminuir los
costos, el modelo de capacitacion en cascada busca
sustituir el uso de instructores profesionales por el
de funcionarios que reciben el entrenamiento de los
primeros para replicarlo luego entre sus pares. Si
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bien hay contextos en los cuales este modelo puede
funcionar bien, puede haber otros en que tenga un
impacto significativamente menor que la capaci-
tacién directa, como lo muestra la evaluacion de
impacto de un programa para mejorar las capacida-
des de gestién de directores de escuela en México
(Romero et al., 2022).

Diversos paises de la region tienen agencias dedica-
das especificamente a la capacitacién del personal
de la funcién publica. Por ejemplo, en Chile, Colom-
biay México existen escuelas nacionales de admi-
nistracion publica que coordinan una amplia oferta
de opciones de formacion, incluyendo programas
académicos, para el funcionariado de nivel nacional
y subnacional. El caso chileno es considerado como
una fuente de aprendizaje para el resto de la regién
(Corrales Angulo, 2024). En este pais, la Direccién
Nacional de Servicio Civil (DNSC) ha desarrollado

un modelo de gestién de la capacitacion que hace
énfasis en la deteccién de necesidades, la planea-
cién multianual y la evaluacién de las actividades de
formacién realizadas. Este es un modelo desconcen-
trado en el cual las unidades organizacionales estan
a cargo de la gestién e implementacién de los planes
de capacitacion, mientras que la DNSC lleva a cabo
la coordinacién y regulaciéon del sistema, ademas

de proveer una amplia oferta de formacién a través
de la plataforma de capacitacién virtual CAMPUS
Servicio Civil. En 2022, el sistema coordinado por la
DNSC capacité a un total de 218.517 funcionarios pu-
blicos, lo que representa un 28 % del total (Corrales
Angulo, 2024).

Como parte de sus esfuerzos para contribuir al
fortalecimiento institucional de los gobiernos sub-
nacionales de la region, CAF — banco de desarrollo
de América Latinay el Caribe — ofrece una amplia
oferta de programas de capacitacion dirigida al fun-
cionariado publico de los paises (ver el recuadro 7.1).
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Recuadro 7.1
Programas de capacitacién de CAF para funcionarios publicos
de gobiernos subnacionales

CAF tiene entre sus prioridades contribuir al fortalecimiento institucional de los gobiernos subnacionales de América
Latinay el Caribe. Para ello, ofrece a los funcionarios publicos de la regiéon una gama diversa de programas de capa-
citacion, la cual incluye diplomaturas, programas dirigidos a la alta gerenciay a los jovenes, cursos especializados

en linea, que pueden ser cerrados o abiertos, del tipo masivo y de larga duraciéon (conocido por sus siglas en inglés
MOOC) o de corta duracion (en inglés NOOC). Esta oferta incluye tanto programas pertinentes para funcionarios de
todos los niveles de gobierno como opciones con una orientacion especifica para los de gobiernos subnacionales.

Dentro de la oferta de CAF, destacan:

Diplomatura en Integraciony Desarrollo para el Ambito Local Iberoamericano. Este programa esta orientado a perso-
nal de gobiernos subnacionalesy tiene como objetivo principal fortalecer el trabajo de los actores estratégicos en los
ambitos locales para el disefio e implementacion de politicas. Se dicta con la Fundacion Ortega Marafiény Fundar.
Diplomado en Gobernabilidad e Innovaciéon Publica. Forma a lideres de la administracion publica en el
analisis de las dimensiones politicas, econémicas, sociales, climaticas y de género de las politicas publicas.
Realizado junto con 18 universidades de la region.

Programa Liderazgo para la Transformacion 2.0. Busca el fortalecimiento integral de las competencias de
lideres vinculados al sector publico, poniendo énfasis en las habilidades blandas. Se realiza con el acompa-
famiento de nueve instituciones académicas.

Programa para la Alta Conduccién Latinoamericana. Se enfoca en fortalecer las capacidades de alto gobiernoy
direccién publica. Dentro de este marco, se celebraron dos encuentros para alcaldesas (Cono Sury Costa Rica).
Cursos cerrados sobre metodologia BIM (modelado de informacién para la construccién, del inglés building
information modeling) para funcionarios de las alcaldias de Quito y Bogota.

Capacitacion en Ingenieria de Seguridad Vial. Dirigida a funcionarios de 30 municipios brasilefios, se enfoca
en la aplicacién de conceptos de ingenieria de seguridad vial en proyectos viales.

Cursos para alcaldes y autoridades locales de la Red de BiodiverCiudades para mejorar la comunicacion
politica, las habilidades de liderazgo y la toma de decisiones respecto a la integracién de la biodiversidad, el
capital natural y los servicios ecosistémicos en la planificacion y la gestion urbana.

La amplia oferta de CAF de MOOC gratuitos aborda diversos temas de interés para funcionarios publicos. Por ejem-
plo, incluye cursos en evaluacién de impacto de la gestidon publica, economia ambiental y finanzas sostenibles, pro-
vision de infraestructura vial, ciudades y cambio climatico, movilidad sostenible, y agua y saneamiento rural.

En colaboracion con los propios gobiernos nacionales y subnacionales y en respuesta a sus demandas, CAF
desarrollay ofrece cursos cerrados en tematicas especializadas, como transformacion digital e innovacion en
la participacién ciudadana, asociaciones publico-privadas, gobierno corporativo en empresas con participaciéon
estatal y financiamiento de proyectos de inversién locales.

Desde 2022, alrededor de 10.000 estudiantes han participado en los ocho diplomados impartidos y en el Progra-
ma para la Alta Conduccion Latinoamericana. De ese total, el 70 % eran funcionarios publicos de nivel nacional y
subnacional de 21 paises. Ademas, mas de 260.000 personas han tomado uno de los MOOC organizados desde
2017, de las cuales, el 59 % eran funcionarios publicos de 40 paises. Finalmente, mas de 980 funcionarios publicos
subnacionales se han capacitado en los seis cursos dirigidos exclusivamente para ellos entre 2021 y 2024.

Accion CAF.
Escanea el QR para ver la oferta
de capacitaciones de CAF.







Sistemas electorales locales

Las caracteristicas de los sistemas electorales
influyen significativamente en el perfil de quienes
acceden a cargos de eleccion. EI RED 2019 muestra
como la existencia de elecciones locales competitivas
y la combinacién de disponibilidad de financiamiento
publico y mecanismos rigurosos de control y transpa-
rencia del financiamiento y del gasto electoral condu-
cen ala selecciéon de mejores alcaldes y legisladores
(Fajardo et al., 2019). Lograr sistemas electorales que
impidan el intercambio de empleos publicos por votos
y apoyo electoral es un paso necesario para la profe-
sionalizacioén de las burocracias.

Cuadro 7.5

Los incentivos en el cargo también importan. Entre ellos,
destaca la posibilidad de la reeleccién, que, en principio,
permite a los ciudadanos recompensar a los gobernan-
tes que cumplen su mandato con un buen desempefioy
castigar a los que no. Sin embargo, la reeleccién multiple
puede terminar diluyendo los incentivos que los fun-
cionarios electos tienen para un buen ejercicio de sus
funciones si favorece la colusion entre estos y grupos

de interésy si disminuye la competencia electoral. En
particular, la permanencia prolongada en el poder de

los funcionarios elegidos puede terminar debilitando la
independencia entre estos y la burocracia a su cargo.

Regulaciones sobre la eleccién de alcalde en paises de América Latinay el Caribe

Pais Anos de duracion del cargo Posibilidad de reeleccién consecutiva Periodos de reeleccion
México 3 v 1

El Salvador 3 v Indefinido
Trinidad y Tobago 3 v Indefinido
Colombia 4 Ninguno
Peru 4 Ninguno
Brasil 4 v 1
Costa Rica 4 v 1
Ecuador 4 v 1
Chile 4 v 2
Argentina 4 v Entre 1 e indefinido
Guatemala 4 v Indefinido
Honduras 4 v Indefinido
Jamaica 4 v Indefinido
Republica Dominicana 4 v Indefinido
Venezuela 4 v Indefinido
Bolivia 5 v 1
Paraguay 5 v 1
Uruguay 5 v 1
Guyana 5 v Indefinido
Nicaragua 5 v Indefinido
Panama 5 v Indefinido

Nota: En Argentina, el periodo de reeleccién varia segun la provincia, siendo generalmente de 2 mandatos.

Fuente: Elaboracion propia con base en CEPAL (s.f.) y legislacién nacional y subnacional (ver detalles en el cuadro A.7.5 en el apéndice del capitulo, incluido

en la edicion del RED disponible en linea).
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Las caracteristicas de los sistemas
electorales influyen significativamente
en el perfil de quienes acceden a
cargos de eleccion

La evidencia indica que la posibilidad de reeleccion
genera incentivos que lleva a los alcaldes a tener un
mejor desempeio. Por ejemplo, disminuye la corrup-
cién en Brasil, (Ferraz y Finan, 2011). Sin embargo,
cuando esta posibilidad se extiende a més de dos
periodos termina teniendo un efecto negativo sobre el
desempefio (De Benedetto y De Paola, 2019; Coviello
y Gagliarducci, 2017).

En la regién, casi todos los paises permiten la ree-
leccion a la alcaldia, en la mayoria de los casos de
forma indefinida. La posibilidad de ejercer mas de un
mandato no existe, sin embargo, en Colombiay Peru
(ver el cuadro 7.5).

Capitulo 7. ;§Quiénes son los funcionarios
de los gobiernos subnacionales?

La concentracion del poder en élites locales ha lle-
vado a la preocupacion por el efecto de la formacién
de dinastias familiares en la politica. Dos estudios
muestran evidencia al respecto en Brasil y Colom-
bia (Caputo-Leyva, 2022 y Bragancga et al., 2015). En
ambos casos, la eleccién de un alcalde de origen
dinastico no tiene un efecto en el crecimiento econo-
mico ni en la calidad de los servicios publicos, a
pesar de un aumento en el gasto en infraestructura.
Estos resultados sugieren que las dinastias politicas
deterioran la calidad del gobierno.

En resumen, la existencia de sistemas electorales
locales competitivos favorece la eleccién de go-
bernantes mejor preparados y es importante para
el desarrollo de burocracias profesionales porque
limita los incentivos y la capacidad de las personas
elegidas a dejar de lado el mérito y dar un uso politi-
co al empleo publico.
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Digitalizacion y
capacidades de gestion

Adopcién de tecnologias para Utilizacion de tecnologias para Factores estructurales que
la gestion de procesos internos la gestion de las ciudades y los habilitan la adopcién de
servicios urbanos estrategias de digitalizacion

Digitalizacion de tramites y
gestiones para ciudadanos
y empresas




Mensajes clave

Las herramientas digitales pueden servir
a los gobiernos subnacionales para
mejorar tres grandes grupos de tareas: los
procesos internos de la administracion,
los tramites de ciudadanos y empresas

y el despliegue de tecnologia para la
gestidon de las ciudades.

Algunos procesos internos que pueden
mejorar a través de la digitalizacion son el
manejo de catastros, la gestion administrativa
y financiera y las compras publicas. En el caso
del catastro, su digitalizacion y modernizacién
aumenta las capacidades de recaudacién

de impuestos prediales y habilita el uso de

su informacion en la planificacién territorial.

La oferta de servicios y tramites digitales
por parte de los gobiernos locales y
regionales es baja por ahora. Los sitios web
son usados principalmente para informar
sobre tramites, pero no permiten realizarlos.
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El despliegue de tecnologia en el territorio,
como camaras y sensores, ofrecen la
posibilidad de recolectar informacién para
gestionar temas de seguridad, transito o
eventos naturales. La utilizacién efectiva de
estas herramientas depende principalmente
de las capacidades y la gobernanza que

se creen para procesar la informacion
generada y responder en consonancia.

El desarrollo y adopcién de herramientas

digitales es costoso y puede ser prohibitivo para
jurisdicciones pequenas. Los gobiernos nacionales
tienen un papel central en la provision de sistemas
estandarizados, plantillas y servicios horizontales
(como la firma e identidad digital) no solo para
facilitar una mayor adopcion, sino también para
promover la interoperabilidad.

El acceso y uso de las TIC en la region

es heterogéneo y hay brechas tanto
geograficas como entre grupos
demograficos. Reconocer los déficits de
conectividad y habilidades digitales es
esencial para evitar que las estrategias

de digitalizaciéon excluyan a partes de la
poblacion de los servicios gubernamentales.
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Digitalizacion y

capacidades de gestion’

Introduccion

Uno de los pilares de la modernizacion de la admi-
nistracion publica es la aplicacion de tecnologias y
soluciones digitales en la gestion. La premisa es que
estas herramientas, a partir de la automatizacién de
procesosy la generaciéon de datos, ayudan a mejorar
la formulacién y focalizacion de las politicas publicas,
la prestacién de servicios, la priorizacién de recursos
escasosy la transparencia hacia la ciudadania.

Los gobiernos nacionales suelen adoptar soluciones
digitales antes que los gobiernos subnacionales. Esto
obedece, por un lado, a que generalmente correspon-
de al nivel nacional establecer los marcos normativos
y la gobernanza e institucionalidad de los datos 'y
sistemas. Ademas, el desarrollo de estrategias de mo-
dernizacion de forma centralizada tiene las ventajas de
que permite aprovechar economias de escala y facilita
el establecimiento de estdndares que favorezcan la
compatibilidad entre los sistemas y proporcionen una
experiencia unificada a ciudadanos y empresas (Cubo
etal., 2022). Por otro lado, las potencialidades de estas

tecnologias son comunes a los distintos niveles de

gobiernoy, en algunos aspectos, incluso mayores para
los gobiernos locales, que brindan muchos servicios a
la ciudadania'y hacen una gestién directa del territorio.

Este capitulo presenta un panorama sobre la incorpora-
cién de practicas basadas en soluciones digitales y datos
en la gestion de los gobiernos locales y regionales de
América Latinay el Caribe (ALyC). La discusién se orde-
na segun el &mbito de aplicacién de estas tecnologias.
Primero, se trata su adopcion en procesos internos, con
énfasis en el manejo de los catastros, los sistemas de
comprasy las plataformas de administracién financiera.
El segundo apartado aborda la digitalizacién de tramites
y servicios hacia ciudadanos y empresas. Seguidamente,
se presenta el despliegue de tecnologias como camaras,
sensores y radares, que, combinados con algoritmos de
aprendizaje automatico e inteligencia artificial, permiten
a los gobiernos gestionar probleméticas del territorio,
como el transito, la seguridad o los eventos extremos
naturales. Finalmente, se aborda el papel de algunos

1 Este capitulo fue elaborado por Florencia Buccariy Gustavo Fajardo, con la asistencia de Pilar Toyos y Mateo Fernandez.
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factores estructurales de los cuales depende el avance
de la agenda de digitalizacién en los gobiernos subnacio-
nales de la regién, entre los cuales destacan las brechas

que existen entre zonas geograficas y entre grupos
demogréficos en el acceso y uso de tecnologias de la
informaciony la comunicacion (TIC).

Incorporacion de tecnologias en la administracion interna

Basar las gestiones internas en plataformas electronicas
tiene la ventaja fundamental de ahorrar tiempo y costos,
ya que permite agilizar los procesos y verificar que estos
se realicen de la forma mas eficiente. Otro beneficio es
la creacion de un registro automatico de todas las accio-
nesy transacciones, facilitando la actualizacién de las
bases de datos con la compilacién de esos registros, la
revision de esas accionesy el cruce con otros conjuntos
de datos. Uno de los casos en los que se observaron
estos beneficios fue a partir de laimplementacién de

un sistema informatico de némina piloto en algunas uni-
dades de la administracion publica nacional en Nigeria,
que genero ahorros de costos al encontrar pagos dupli-
cadosy trabajadores “fantasma” (Gelb y Metz, 2018).

La digitalizacion a nivel interno alcanza también a los
datos administrativos, es decir, aquellos que surgen de

Digitalizacion de catastros inmobiliarios

El impuesto predial representa el 42 % de los ingresos
tributarios de los gobiernos locales en once paises
de América Latinay el Caribe y ofrece claras ventajas
como instrumento fiscal: tiene una base tributaria
inmovil, es transparente y progresivo, y el aportante
es beneficiario directo de los bienes y servicios ofre-
cidos. Sin embargo, la recaudacién en algunos paises
de laregién se encuentra por debajo de su potencial?.
Dentro de las limitaciones para incrementar el recau-
do se encuentran los elevados costos politicos que
implicaria su modificacién, pero también el funciona-
miento de los sistemas de catastro y de administra-
cion tributaria de los gobiernos subnacionales y las
capacidades institucionales en términos de valuacién

2 Para mayor detalle, consultar el capitulo 5.
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las interacciones y tramites de los ciudadanos con el
gobierno, y puede generar mejoras en la focalizacion y
eficiencia de los programas y politicas publicas (Banco
Mundial, 2021). Muralidharan et al. (2016) muestran
que la introduccioén de registros electronicos de los
beneficiarios de dos de los mayores programas socia-
les en India, en conjunto con sus datos biométricos,
disminuyeron las filtraciones de estos programas.

A nivel subnacional, algunos ejemplos en el &mbito
de la gestion donde se verifican estos beneficios son
la digitalizacién de catastros inmobiliarios, la imple-
mentacion de sistemas electrénicos de comprasy los
sistemas de administracion financiera. Si bien no es
una lista exhaustiva, estos abarcan funciones basicas
que sostienen la gestion de ingresos y gastos de los
gobiernos subnacionales.

de los predios y propiedades. Un caso particular en

la regién es el de Chile, el Unico pais cuyo gobierno
central es responsable de la administracion de este
impuesto, incluyendo el manejo de la base tributariay
las alicuotas (De Cesare et al., 2016).

La digitalizacion del catastro, es decir, llevar la
informacién a un formato electrénico, es un impor-
tante primer paso para una mejora en la gestion del
impuesto predial. Varios gobiernos subnacionales
han avanzado en este sentido (Knebelmann, 2022). En
México, por ejemplo, el 61 % de los gobiernos locales
tenian el padron catastral informatizado en 2020,
mientras que en Brasil el porcentaje era del 80 % en

Soluciones cercanas: el papel de los gobiernos locales y regionales



2019y el 21 % lo tenian ademas georreferenciado
(IBGE, 2019; INEGI, 2021). En ambos casos, la propor-
cién que tiene ese registro digitalizado aumenta en
funcién de la poblacién del municipio (gréafico 8.1).

La digitalizacion de los sistemas de catastros puede
facilitar la completitud y actualizacién de la informa-
cién de la propiedad. Los datos de México apoyan
esta hipoétesis: el 67 % de los municipios que cuentan
con el padron en version digital lo actualizaron el afio
previo en tanto que solo lo hicieron el 17 % de los que
no usan esa herramienta en formato digital (INEGI,
2021). En Brasil no parece haber una diferencia en la
periodicidad de la actualizacién del catastro, pero si
en la actualizaciéon de la Planta Genérica de Valores,
que establece los valores béasicos unitarios de los
terrenosy las edificaciones: el 65 % de las administra-
ciones locales con catastro digital la actualizaron en
los ultimos diez aflos, mientras que solo lo hicieron el
43 % de las administraciones sin versioén digital.

Grafico 8.1

La actualizacién de la informacién catastral, a su vez,

se relaciona con el desempefo en términos de recau-
dacion de este tributo. La evidencia presentada por
Martinez (2023) para el caso colombiano respalda este
argumento. Hasta el afio 2016, los catastros municipales
en ese pais se encontraban centralizados en el Institu-
to Geografico Agustin Codazzi (IGAC), excepto los de
Bogota, Cali, Medellin y el departamento de Antioquia.
EI lGAC se encargaba de realizar las actualizaciones
catastrales, incluyendo el reajuste de los valores de las
propiedadesy la incorporacién de aquellos inmuebles
no registrados. Las actualizaciones debian realizarse
cada cinco afios, aunque en general se retrasaban. En
ese contexto, Martinez (2023) estima que las actualiza-
ciones catastrales resultaron en un incremento del 12 %
en la recaudacion del impuesto predial per capita. En

el caso de México, la adopcién de un programa de mo-
dernizacion catastral por parte de los gobiernos locales
implicé un aumento del 10 % de la recaudacion en los
primeros cinco afos (Montoya-Aguirre et al., 2024).

Proporciéon de gobiernos locales de México y Brasil con catastro digitalizado segun categorias

de poblacién

Proporcion de municipios (%)

20.000-
100.000

100.001 -
500.000

Brasil

500.001 -
1.000.000

0 <20.000

@ Catastro digitalizado
@ Catastro sin digitalizar
@ Sininformacién sobre el estado del catastro

>1.000.000

<20.000 20.000- 100.001 - 500.001 - >1.000.000
100.000 500.000 1.000.000
México

Nota: El grafico muestra la digitalizacion del padrén catastral en los municipios de México en 2020 y la digitalizacién del catastro inmobiliario en los
municipios de Brasil en 2019. Las definiciones de cada uno de ellos se pueden encontrar en el apéndice, disponible en la edicion del RED en linea.

Fuente: Elaboracion propia con base en IBGE (2019), INEGI (2021) y CAF (2025).

Capitulo 8. Digitalizaciény
capacidades de gestion
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Los gobiernos subnacionales de ALyC
han avanzado en la digitalizaciéon de
los catastros: mas del 60 % de los
municipios de México y mas del 80 %
de los de Brasil ya dieron ese paso

Un paso que va mas alla de la digitalizacion es la
georreferenciacion de la informacién catastral, que
permite, en primer lugar, la integracién con informa-
cion proveniente de otras fuentes. Un ejemplo de esta
integracioén es la que realizan los observatorios del
mercado inmobiliario, que recolectan informacién de
distintas fuentes (catastros, registros de transaccio-
nes de compraventa, empresas de servicios inmobi-
liarios, cAmaras de comercio y empresariales) para
monitorear la evolucién de ese sector. En algunos
casos, se encargan de la aplicacion de modelos
predictivos para estimar el valor del sueloy de las
propiedades, permitiendo una actualizacién mas
frecuente de los valores que se utilizan como base
para el impuesto inmobiliario y para los tributos sobre
transacciones inmobiliarias (Eguino et al., 2020).

En los ultimos afios, la informacién catastral georrefe-
renciada se ha integrado con otros datos espaciales,
como, por ejemplo, mapas de infraestructura vial,
rutas de transporte urbano, localizacion de centros
de actividades productivas, establecimientos educa-
tivos y de salud. Sin embargo, para poder compilar
estos datos, es necesario que se encuentren estan-
darizados y que sean interoperables, es decir, que
cumplan con determinadas normas, especificaciones
y estandares. Esto ha motivado el surgimiento de las
Infraestructuras de Datos Espaciales (IDE), sistemas
de informacién que estan compuestos por recursos
tecnoldgicos (servidores, aplicaciones, paginas web),

Sistemas de compras electrénicas

Los estudios disponibles muestran que la imple-
mentacion de sistemas de compras electrénicas por
gobiernos subnacionales puede acarrear numerosos
beneficios. Lewis-Faupel et al. (2016) examinan la
adopcion de sistemas de compra electrénica para
proyectos de infraestructura en regiones y provincias
de India e Indonesia y encuentran un incremento de la
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dedicados a gestionar informacion geograficay que
cumplen con un conjunto de normas y estandares
para facilitar la accesibilidad y la interoperabilidad por
parte de diferentes actores (Eguino et al., 2020; MI-
TECO, 2024). En Argentina, por ejemplo, 19 gobiernos
intermedios (de un total de 23) cuentan con su propia
IDE y algunas permiten que los gobiernos locales
puedan sumarse y contar con geoportales propios.

Los gobiernos subnacionales pueden aprovechar los
catastros georreferenciados para la planificaciény
definicion de politicas, por ejemplo, de ordenamiento
territorial, de desarrollo urbanoy la elaboracion de
programas de seguridad publica. Sin embargo, estas
aplicaciones escasean. Segun calculos propios con
base en datos del Instituto Nacional de Estadisticay
Geografia (INEGI, 2021), solo el 35 % de los gobiernos
locales mexicanos utilizé informacion catastral para
actividades de desarrollo o planeacion urbanay orde-
namiento territorial. Esta proporcién varié en funcién
de la digitalizacion del padron: el 52 % de los munici-
pios que tenian el padrén informatizado lo utilizaron
con fines de planeacion urbana, mientras que solo lo
hizo el 15 % de los que no lo tenian digitalizado.

Un ejemplo de los beneficios de las aplicaciones
alternativas de los datos catastrales georreferencia-
dos es la modernizacién del catastro del Municipio de
Fortaleza, en Brasil, que habilitd su utilizacién por la
Secretaria Municipal de Urbanismo y Medioambiente
para agilizar los tramites de la “Consulta de Aptitud
para Actividades Econdmicas y para la Construccion”.
Al comienzo de su implementacion, la respuesta a
estas solicitudes pas6 de demorar 120 dias a realizar-
se de forma casi automéatica y el nimero de consultas
atendidas se incrementd de 80 por semestre a 265
por dia (Eguino et al., 2020).

calidad de los proyectos (segun la tasa de complecién
atiempo) y de la cantidad de contratistas ganadores
(que sugiere una mayor apertura y convocatoria). Tam-
bién existe evidencia positiva sobre la implementacién
de plataformas de compra electrénica en América
Latinay el Caribe, pero a nivel de gobiernos naciona-
les (De Michele y Pierri, 2020; Singer et al., 2009).
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Los sistemas electrénicos de compras tienen, a su
vez, la ventaja de generar un registro automatico
de las transacciones. Esto resulta en la creacion de
grandes bases con datos de operaciones pasadas,
que resultan Utiles para analizar la eficiencia de las
compras publicas o encontrar irregularidades.

La adopcion de estos sistemas en los gobiernos
regionales y locales es cuantitativamente relevante
por la alta proporcién que representan estas insti-
tuciones en el total de compras publicas: desde un
10 % en Paraguay hasta un 85 % en Brasil (OCDE,
2024b). Una primera instancia para la difusion de

Grafico 8.2

estas plataformas entre los gobiernos subnacionales
suele ser su adopcion por los niveles centrales. En

la regién, 25 de los 30 paises con gobiernos subna-
cionales tienen un portal electréonico de compras
nacional que se encontraba activo en 2022 (Banco
Mundial, 2022b). Dentro de los 10 paises de América
del Sur que cuentan con estos sistemas, 8 incluyen a
los gobiernos subnacionales en el &mbito de aplica-
cion de su legislacién nacional sobre contrataciones
publicas. Todos estos paises sistematizan la compra
de bienes homogéneos mediante portales electréni-
cos e incorporan las adquisiciones para proyectos de
infraestructura.

Utilizacién de catalogos electrénicos para compras publicas por gobiernos subnacionales en Peru

medidas en términos de transacciones y montos
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Nota: El eje izquierdo muestra la proporcion de transacciones realizadas por catalogo electronico respecto al total de operaciones posibles bajo acuerdos
marco, es decir, que son factibles de realizar por catalogo electrénico. El eje derecho realiza un ejercicio similar, pero en términos de montos de compras.
Los datos se desagregan por niveles de gobierno: regional y local (provincial y distrital). La fuente de los datos de adquisiciones por catélogo electrénico es
Peru Compras, mientras que los datos de transacciones que no se realizan por este medio se obtienen del Organismo Supervisor de las Contrataciones del
Estado (OSCE). Los datos reportados muestran los promedios para todos los gobiernos subnacionales que utilizaron ambos mecanismos en cada afio. Se
excluyen hospitales, universidadesy escuelas.

Fuente: Elaboracion propia con base en Open Contracting Partnership (2023a, 2023b).
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Tener una plataforma electrénica no garantiza que

se use de manera extendida para las operaciones de
contrataciones publicas, ya que las unidades de compra
(nacionalesy subnacionales) pueden encontrar excep-
ciones para evitar suadopcioén. La experiencia de Peru
Compras loilustra. El grafico 8.2 muestra el porcentaje
de las compras de bienes de gobiernos regionalesy
locales peruanos, que, pudiendo realizarse mediante
catalogo electrénico, efectivamente se llevan a cabo por
este medio. Si bien entérminos de transacciones la pro-
porcién de utilizacion es elevada, es baja en términos de
montos totales. Un calculo semejante para las areas del
gobierno central arroja resultados parecidos: el 88 % de
las transacciones que serian factibles por catalogo elec-
trénico se realizaron efectivamente por ese medio en
2023, mientras que las compras ejecutadas por medios
electrénicos representaron solo el 17 % de los montos
totales (Open Contracting Partnership, 2023a, 2023b)

Existen tres hipotesis que podrian explicar el fenéme-
no de una magra utilizacion de los catalogos electré-
nicos para la compra de bienes de montos elevados,

a pesar de que este mecanismo es de uso obligatorio
para los productos que cuentan con un acuerdo mar-
co. En primer lugar, la comparacioén de adquisiciones
publicas para bienes similares arroja que aquellos
comprados al margen del catalogo electrénico tienen
precios mayores (en promedio un 30 % mas elevados)
(Cusato Novelli, 2022). La segunda hipotesis sugiere
que los funcionarios incorporan requerimientos adicio-
nales a los bienes para evitar la utilizacién de catalogos
electronicos (Inostroza y Centa, 2020). Por ultimo, la
experiencia de Chile pareceria indicar que las audito-
rias a las compras realizadas por medios electrénicos
pueden desincentivar su uso (Gerardino et al., 2024).

Sistemas de gestion administrativa y financiera

Los sistemas de informacién de administracion financie-
ra (SIAF) son los programas que apoyan la gestién presu-
puestaria, financiera y contable del sector publico. Estos
brindan la posibilidad de contar con un registro Unicoy
oportuno de los ingresos y gastos y habilitan la genera-
cion automatica de estados financieros. Los avances en
los ultimos afios han permitido operar también la cuenta
Unica del Tesoro, a partir de la cual se puede obtener una
posicién financiera consolidada y gestionar estos saldos
de forma centralizada. En su disefio actual, el SIAF

esta integrado por diferentes médulos, ademas de los
correspondientes al seguimiento presupuestario, como,
por ejemplo, el de deuda publica, compras publicas y
recursos humanos (Pimentay Seco, 2021).

La implementacion del SIAF es importante tanto para
los propios gobiernos subnacionales, que se benefi-
cian de tener la informacion financiera y administrativa
actualizada y organizada, como para las entidades
nacionales, que, a partir de los registros en esos
sistemas, pueden mantener informacién centralizada
y comparable sobre los presupuestos y finanzas de los
6rganos de gobierno de distinto nivel. Todos los gobier-
nos centrales de la regién tenian sistemas de admi-
nistracion financiera en 2022, a excepcion de Trinidad
y Tobago, donde se encontraba en proceso de imple-
mentacion (Banco Mundial, 2022b). Dichos sistemas
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incluyen funcionalidades que permiten la planificacion
y seguimiento del presupuesto. Finalmente, en 19
paises de la region, los SIAF de los gobiernos centrales
permiten que los subnacionales puedan utilizar sus
funcionalidades (Banco Mundial, 2022b).

Si bien casi todos los gobiernos
centrales de ALyC tienen SIAF,
solo 19 permiten que los gobiernos
subnacionales utilicen las
funcionalidades de ese sistema

El desarrolloy la incorporacién de estas herramientas
requieren un manejo cuidadoso. Pimenta y Seco (2021)
revisan casos exitosos de implementacion de los SIAF
en algunos paises de América Latinay el Caribe y resal-
tan algunas lecciones aprendidas. En primer lugar, la
implementaciéon o modernizacién de dichos sistemas
de forma modular o gradual puede ser favorable, ya
que facilita su mantenimiento. Ademas, para favorecer
su adopcidn, el disefio de estos sistemas debe estar
centrado en la experiencia del usuario y conjugarse
con capacitacion y asistencia técnica para los funcio-
narios. Los autores destacan que, a pesar de que estos
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principios se han tomado en consideracion al concebir
los sistemas en la regidn, las transacciones fuera de
ellos han continuado después de su implementacion
en muchos casos y han proliferado las operaciones por
medios alternativos, lo que ha llevado a problemas de
interoperabilidad y duplicacion de tareas.

En muchos casos, los subnacionales
usan medios alternativos a los SIAF
nacionales para sus registros,

lo que genera duplicacion de tareas
y problemas de interoperabilidad

El estudio de caso sobre laimplementacion del SIAF

en Peru permite ejemplificar algunas de esas recomen-
daciones, asi como los desafios que enfrentan estas es-
trategias. El gobierno central comenz6 a implementar el
SIAF para gobiernos locales en 2003, empezando por
el moédulo de gestién presupuestal e incluyendo apoyos
para su adopcién (MEF de Peru, 2007). El despliegue de

Grafico 8.3

este sistema a nivel territorial se realiz6 ofreciendo de
forma gratuita el programay equipando a los munici-
pios con computadoras, médems e impresoras para su
utilizacion. También se brindé acompafiamiento a los
funcionarios municipales en el proceso de implanta-
cion del software con profesionales encargados espe-
cificamente de esta tarea. Actualmente el SIAF incluye
modulos de presupuesto, tesoreria, endeudamiento,
contabilidad, abastecimiento y recursos humanosy es
de utilizacién obligatoria para los gobiernos regionales
y locales (Decreto Legislativo N.° 1436, 2018).

Pese a los esfuerzos para incentivar a los gobiernos
locales peruanos a utilizar el SIAF, una elevada propor-
cion de ellos todavia tenia en 2016 su propio sistema de
presupuesto, ademas del nacional, como muestra el gra-
fico 8.3. A partir del afio 2018, el Ministerio de Economia
y Finanzas lanz6 aplicaciones web para algunos médulos
(MEF de Peru, 2018) lo que puede estar relacionado con
la disminucién significativa en esa proporcion. El uso de
un sistema propio aun persistia en 2023 en un nimero
elevado de municipios, concentrandose en aquellos con
menores ingresos tributarios per capita (grafico 8.3).

Porcentaje de gobiernos locales en Perd que implementan sistemas de presupuesto propios
para la gestién segun el cuartil de ingresos tributarios per cépita

Proporciéon de municipalidades (%)
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Fuente: Elaboracion propia con base en INEI (2016, 2023b) y CAF (2025).

248.

en América Latinay el Caribe

Cuartil 3 Cuartil 4

Soluciones cercanas: el papel de los gobiernos locales y regionales



Modernizacion de los tramites y las gestiones
para los ciudadanos y las empresas

Elargumento mas poderoso paraimpulsar la digitaliza-
cion delos serviciosy tramites es que puede aumentar
lainformacion que los ciudadanos tieneny reducir los
costos de realizarlos (Gupta et al., 2017). Es dificil estimar
las pérdidas de bienestar por la realizacion de tramites en
laregion, pero datos provenientes de encuestas sefalan
que completarlos lleva mucho tiempo. Segun datos de
Latinobarémetro, una encuesta de opinién publicaen 19
paises de América Latinay el Caribe, el Gltimo tramite que
realizaron las personas consultadas les tomé un promedio
de 5,4 horasyel 25 % de los tramites requeria tres 0 mas
interacciones para su resolucion (Roseth etal., 2018).

Lasdemorasylacarga procedimental en los tramites tam-
bién son muy costosas para el sector productivo. Estas se
asocian con una menor apertura de empresas (Branstetter
etal.,2014; Djankov et al.,2018). Pellegrinoy Zheng (2024)
estiman que estas distorsiones implican pérdidas de hasta
el 4 % del PIB en algunos paises europeos.

Enlaregion, un estudio en el municipio de Sao Paulo
estima que la digitalizacion de trémites que deben realizar
las empresas (por ejemplo, el permiso para el transporte
de mercancias peligrosasy tramites relacionados con el
impuesto sobre la propiedad) supone una reduccién del
67 % en el costo unitario de las solicitudes formuladas por
dichas empresas (Pizzolato Gongalves y Venijio Maggion,
2022). Asimismo, existen relevamientos que indican que
la carga burocratica puede ser unimpedimento para el
crecimiento de empresas existentes: el 28 % de las firmas
mexicanas consultadas en 2020 consideraron que el mar-
co regulatorio (compuesto por leyes, tramites, solicitudes
einspecciones) fue un obstaculo parasu éxito (INEGI,
2020b). Dentro de las principales barreras para cumplir
con el marco regulatorio se encuentran (en orden de
importancia) el tiempo requerido, el hecho de que deben
proporcionar la misma informacién mas de unavez, la
preparaciony entrega de lainformacion solicitada por el
gobiernoylos costos generados.

La digitalizacion de los servicios publicos puede disminuir
también los costos que supone la provisién de servicios
paralas administraciones publicas. En el mismo estudio
realizado en el municipio de Sdo Paulo, se estim6 que la di-
gitalizacién disminuyd el costo unitario de responderauna
solicitud en un 40 %, unvalor neto de los costos asociados
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alaimplementacion de las soluciones digitales (Pizzolato
Gongalvesy Venijio Maggion, 2022). Los ahorros se produ-
cen por lareduccién del personal dedicado a la atencion
directaal publicoyal procesamiento de las peticiones.

Segun elinforme Doing Business del Banco Mundial,

las empresas de América Latinay el Caribe esperan en
promedio 28 dias para abrir un negocioy 150 dias para
obtener un permiso de construccién. Ademas, deben
realizar entre 10y 16 procedimientos distintos en cada
caso (Banco Mundial, 2022c). Aunque este informe no es
representativo a nivel de gobiernos locales dentro de un
pais, siincluye relevamientos de distintas zonasy la dis-
persion geografica sugiere que hay un efecto especificoa
las administraciones subnacionales (grafico 8.4).

Un primer requisito para ofrecer tramites digitales es tener
un sitioweby, si bien esta practica ya esta muy extendida
entre los gobiernos subnacionales, no es universal. Por
ejemplo, segln un informe reciente de las Naciones Uni-
das (2022), en 6 paises de ALyC los gobiernos locales de
mayor poblacién no tienen sitio web. Relevamientos cen-
sales de gobiernos subnacionales de la regién también
apuntan ala heterogeneidad en la adopcién de sitios web:
mientras que en Brasil el 96 % de los gobiernos locales
contaban con paginas web activas en 2019, en Peru solo
el 55 % la tenia en 2023 (IBGE, 2019; INEI, 2023b).

El sitio web, por supuesto, es solo un primer paso muy
basicoy muchos de los gobiernos solo ofrecen en ellos
informacién general sobre el organismo. Datos del Censo
Nacional de Municipiosy Demarcaciones Territoriales de
México apuntan que solo el 10 % de los municipios del pais
tenian presencia de algun tramite en suweb (INEGI, 2021).
Esta presencia podia serinformativa (53 % de los casos),
interactiva (26 %) o transaccional (21 %). Esto coincide con
lo sefalado por Roseth et al. (2018), quienes destacan que
existe una diferencia significativa (de casi 15 puntos por-
centuales) entre la proporcion de tramites que se pueden
completar en lineay aquellos que solo pueden comen-
zarse por estaviaenlos paises de laregién, exceptoen
Chile. Por otro lado, gobiernos en estadios mas avanzados
en ladigitalizacion de sus sistemas han implementado
inteligencia artificial para desarrollar asistentes virtuales
que proporcionan informacion adicional sobre tramites en
lineay guian alos ciudadanos en su realizacion.
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Grafico 8.4
Cantidad de procedimientos y dias de espera para la apertura de empresas y la obtencion
de permisos de construcciéon

Panel A.
Cantidad de procedimientos y tiempo para abrir un negocio en paises de América Latinay el Caribe
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Panel B.
Cantidad de procedimientos y tiempo para obtener licencias de construccion en paises de América Latinay el Caribe
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Nota: El grafico muestra la cantidad de procedimientos y dias que requiere abrir negocios y obtener licencias de construccion. El punto muestra el promedio
y labarra, la desviacion estandar entre las ciudades seleccionadas en el informe para cada pais de América Latinay el Caribe. Se consideran Unicamente los
ultimos relevamientos para Brasil (2021), Pert (2020), Colombia (2017), México (2016), El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Republica Dominicana
(estos cinco ultimos paises en 2015).

Fuente: Elaboracion propia con base en Banco Mundial (2022c).

Segun el mismo censo de municipios de México, del registro civil y certificados de domicilio. Estos se
los tramites mas demandados por los ciudadanos, podian realizar a través de la web solo en 4 % de los
luego del pago de derechos por suministro de agua municipios. En el caso de los gobiernos regionales de
potable y del impuesto predial, fueron los certificados Brasil, a pesar de que todos tienen sitio web, el 30 %
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de los organismos consultados no ofrece en ellos el
servicio publico mas demandado por los ciudadanos
(CETIC, 2024). El desarrollo de tramites por internet
suele estar relacionado con la implementacion de
sistemas internos a la administracién para hacer el
procesamiento o seguimiento de esos tramites, como
se explica en el recuadro 8.1.

La digitalizaciéon de los tramites y servicios puede
acarrear ganancias significativas si se realiza junto con
procedimientos de simplificacién administrativa. Un
ejemplo clasico es la adopcion de ventanillas Unicas,
que integran distintos servicios y trdmites en un solo
lugar (ya sea fisico o virtual) (OCDE, 2020b). En el re-
cuadro 8.2 se analizan algunas de estas iniciativas.

Recuadro 8.1
Relacion entre la digitalizacion de los tramites ciudadanos y los sistemas internos
de gestién

La digitalizacion de los tramites y servicios suele depender de que las administraciones tengan sistemas informaticos
internos para procesar las solicitudes. Datos del Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoria-
les de la Ciudad de México (INEGI, 2021) permiten ver la relacion entre la cara internay externa de los tramites. El censo
pregunta dos cosas para una amplia familia de tramites y servicios ofrecidos: primero, si estos tienen presenciaen la
web del gobierno;y segundo, silos gobiernos tienen sistemas informaticos para su atencion. La posibilidad de realizar
tramites en internet se incrementa de forma significativa entre los municipios que cuentan con sistemas internos para
su gestion. Como muestra el grafico 1, en promedio, el 7,5 % de los tramites que cuentan con sistemas se encuentran en
el sitio web del municipio, mientras que la proporcién se reduce a menos del 4 % cuando no disponen de ese sistema.

Grafico 1
Proporcién de tramites y servicios con presencia en la web en funcion de la dotacién o inexistencia
de sistemas informaticos de gestion

Proporcion de tramites con presencia web (%)
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Nota: La categoria “pagos” incluye el pago del impuesto predial, derechos por suministro de agua potable y drenaje, infracciones de transito e infracciones
administrativas y de seguridad publica. La categoria “licencias y permisos” corresponde al permiso para espectaculos y eventos, licencias de funcionamiento, de
construcciény el permiso de anuncio envia publica. La categoria “certificados” comprende la constancia de domicilioy la copia certificada del acta del registro civil. La
categoria “agua” incluye contratacién de aguaydrenaje, servicio de agua potable por caferia, reparacion de fugas de aguay permiso de descarga de aguas residuales.
La categoria “medicinay afiliacion instituto de personas adultas mayores” (INAPAM) se refiere a laadhesion a esa entidad, la consulta médicay asesoria psicologica.

Fuente: Elaboracién propia con base en INEGI (2021).



Recuadro 8.2
Ventanillas Unicas digitales

Las ventanillas Gnicas han tenido multiples usos desde su surgimiento. Entre las aplicaciones mas frecuentes
estan las dedicadas a la seguridad social, las de comercio exterior y las que facilitan la apertura de empresas e
inversiones. Un estudio sobre la implementacion de una ventanilla Gnica digital para el registro de empresas en
Republica Dominicana en 2013 evidencia que ha resultado en un aumento en la formalizacion de esas entida-
des, sobre todo de las méas pequeiias (Bobi¢ et al., 2023).

Hay muy pocos casos de implementacion de ventanillas Gnicas a nivel subnacional documentados en la region.
Una excepcion proviene de la Comision Nacional de Mejora Regulatoria (CONAMER) de México, que otorga
certificaciones a los gobiernos que establecen ventanillas Unicas digitales vinculadas a la creacion de empre-
sasy la construccién simplificada. Para la primera actividad estan el Sistema de Apertura Rapida de Empresas
(SARE) y el Programa de Reconocimiento y Operacion del Sistema de Apertura Rapida de Empresas (PROSA-
RE), que certifican que en el municipio se pueden abrir empresas de bajo riesgo en un maximo de tres dias, con
un formato Unico de apertura, por medios presenciales o electrénicos. Para la segunda, existe la certificacion
de Ventanilla de Construccion Simplificada (VECS), que se da a los municipios que permiten la emisién de la
licencia municipal de construccién y los tramites relacionados con ella a través de una ventanilla Unica, y estos
trdmites se resuelven en un plazo méaximo de 10 dias, en 3 interacciones y en un soélo formato. Todos estos certi-
ficados deben ser renovados cada dos anos.

A finales de 2024, existian 114 de los 2469 municipios con la certificacién de apertura rapida de empresas y todos
reportaban la existencia de un sitio web para los tramites correspondientes. Asimismo, menos de 10 municipios
tenian vigente la certificacién de ventanilla Gnica para tramites relacionados con la construccion (CONAMER, 2024).

Servicios horizontales para la digitalizacion de tramites:

el rol de los gobiernos centrales

La transformacién digital de los gobiernos subnacio-
nales debe aprovechar herramientas compartidas que
producen las entidades del gobierno central. Estas

se conocen también como servicios horizontales o
servicios de plataforma e incluyen, por ejemplo, la
identificacion y la firma digital. Aprovechar las econo-
mias de escala que brindan estas herramientas supone
ganancias de eficiencia, la habilitacion de la digitaliza-
ciéon de los tramites que precisan de ellas y una mayor
velocidad en su desarrollo (Cubo et al., 2022). También
mejora la experiencia del usuario, al evitar la carga de
datos y configuracion de multiples plataformas, y ase-
gura, por defecto, la compatibilidad de los sistemas.

La identidad digital en linea hace referencia a los
sistemas que habilitan a las personas a comprobar su
identidad de forma seguray remota, en el contexto de
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transacciones por internet (Metz et al., 2024). El estudio
realizado por Metz et al. (2024) releva la disponibilidad
de sistemas de identificacién digital a nivel nacional que
cumplen los siguientes requisitos: i) tener una relacion
estricta entre las credenciales digitales y la persona
fisica (por ejemplo, a través de la verificacion de datos
biométricos); ii) encontrarse en operaciony ser utiliza-
dos por la poblacion; y iii) acreditar el ingreso a multiples
plataformas o servicios (como, por ejemplo, el registro
civil, el registro de beneficiarios para programas so-
ciales, el pago de impuestos o el acceso a servicios de
salud locales). Casi todos los paises de Sudamérica han
implementado sistemas de identificacién con estas ca-
racteristicas, como se observa en el cuadro 8.1, mientras
que la adopcién es menor en paises de Mesoaméricay
el Caribe. Por su parte, esos sistemas estan disponibles
en casila totalidad de los paises de la OCDE.
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Cuadro 8.1
Adopcidn de la identidad y la firma digital a nivel nacional en paises de América Latinay el Caribe

Pais Identidad Firma digital a nivel nacional
digital nacional
Legislacion Infraestructura En uso

Antiguay Barbuda No Si Si No
Argentina Si Si Si Si
Bahamas Si Si No -
Belice No Si No -
Bolivia Si Si Si Si
Brasil Si Si Si Si
Chile Si Si Si Si
Colombia Si Si Si Si
Costa Rica No Si Si Si
Cuba No Si Si No
Dominica No No No -
Ecuador No Si Si Si
El Salvador No Si Si No
Guatemala No Si Si Si
Guyana No No No -
Haiti No No No -
Honduras No Si No -
Jamaica No Si No -
México No Si Si Si
Nicaragua No Si No -
Panama Si Si Si No
Paraguay Si Si Si No
Pert Si Si Si Si
Republica Dominicana No Si Si Si
San Cristébal y Nieves No Si No -
Santa Lucia No Si No -
Surinam No No No -
Trinidad y Tobago Si Si No -
Uruguay Si Si Si Si
Venezuela No Si Si No

Nota: El cuadro solo incluye los paises de ALyC que tienen gobiernos subnacionales.
Fuente: Elaboracién propia con base en Metz et al. (2024) y Banco Mundial (2022b).
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La firma digital es requerida para realizar tramites y
servicios en lineay para que los documentos y transac-
ciones resultantes tengan validez juridica (Cubo et al.,
2022). El servicio de la firma digital puede proveerse para
los funcionarios publicos o estar también abierto a los
ciudadanos y empresas. En este Ultimo caso, la carga de
los organismos proveedores del servicio aumenta sig-
nificativamente, lo que resalta la necesidad de proveer
un servicio compartido para todos los organismos con
el fin de disminuir su complejidad. Una buena practica
es facilitar a todas las entidades publicas el acceso a

los distintos médulos y programas que construyen este
servicio y que estos sean de utilizacién sencilla.

Las infraestructuras de identidad

y firma digital de los gobiernos
nacionales deben ser aprovechadas
por los subnacionales, pero muchos
paises aun no las han desarrollado

Por su naturaleza, es especialmente relevante que

la firma digital se encuentre acompafada de los
marcos normativos que habiliten su uso. El cuadro 8.1
muestra que la mayoria de los paises de la region han
avanzado en su legislacién, aunque solo un tercio se
encuentran utilizando estos sistemas para funciona-
rios del sector publico.

Un caso de implementacion de estos servicios hori-
zontales en la region es el de Chile, que, a través de

su Ley de Transformacion Digital del Estado, pone a
disposicion de los gobiernos regionales y comunas
plataformas transversales de identidad digital (Clave
Unica) y firma electrénica para funcionarios del gobier-
no (FirmaGob). La normativa clasifica a los gobiernos
regionalesy locales, estableciendo fechas limites para
la implementacién completa de estas herramientas.

A junio de 2024, la firma electrénica de documentos
habia sido implementada en el 83 % de los gobiernos
regionalesy locales, mientras que el servicio de auten-
ticacion digital solo era posible en el 29 % (SGD, 2024).

Uso de tecnologias para la gestion de las ciudades

En las Gltimas décadas han ido apareciendo y mejoran-
do nuevas tecnologias de sensores, cAmaras y sistemas
de posicionamiento global (GPS, por sus siglas en
inglés) que permiten monitorear con alta frecuencia lo
que ocurre en el territorio. Este tipo de informacion tie-
ne aplicaciones potenciales muy tangibles para los go-
biernos locales, que son los que hacen una gestién mas
directa de los asuntos urbanos. Por ejemplo, combinan-
do estos datos con modelos de aprendizaje automatico
e inteligencia artificial, se han implementado sistemas
de alertay atencion a problemas de tréfico, potenciales
desastres naturales y seguridad publica.

Los gobiernos locales han empezado a adoptar estas
tecnologias, aunque el avance es paulatino. En 2019,

el 7 % de los gobiernos locales de Brasil contaban con
sistemas de posicionamiento global en sus buses, que
envian informacion de ubicacioén y velocidad de los
vehiculos, el 4 % disponia de sensores, que monitorean
zonas con riesgos de desastres naturales, y menos

de un 3 % tenian sistemas de iluminacién, que miden

el consumo de energia en tiempo real (IBGE, 2019).

La utilizacion de estas herramientas aumenta con la
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poblacién del municipio y sus ingresos (gréafico 8.5).
Estos municipios tienen una ventaja para afrontar los
elevados costos de instalar esos dispositivos. A su vez,
el procesamiento de los datos precisa de una gran
capacidad computacional, que generalmente exige

la contratacion de servicios en la nube. En 2022, 11
paises ya utilizaban este tipo de servicios y 8 gobier-
nos nacionales de la region habian puesto en marcha
operaciones para comenzar a usar computacién en la
nube. Entre estos 19 paises, 8 incluian una estrategia
para centralizar los servicios del gobierno central con
los gobiernos locales (Banco Mundial, 2022b).

Un ejemplo de la adopcidn de estas herramientas se en-
cuentra en el Programa Riber&o Agil - Ciudad acogedora,
Global e Inteligente, adoptado en el municipio brasilefio
de Ribeirdo Preto y financiado por CAF — banco de
desarrollo de América Latinay el Caribe —. El proyecto
tiene dentro de sus objetivos modernizar la gestion mu-
nicipal y mejorar la calidad en la prestacion de servicios
publicos, para lo que se instalaran nuevas cdmaras de
videomonitoreo y se modernizara el sistema del Centro
Integrado de Videomonitoreo Municipal.
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Grafico 8.5

Proporciéon de gobiernos locales de Brasil que utilizaban herramientas de monitoreo

en tiempo real en 2019

Panel A.
Por categoria de poblacién
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Fuente: Elaboracion propia con base en IBGE (2019), CAF (2025) y STN (2023d).

Para aglomerary procesar la informacién de alta fre-
cuencia recolectada a partir de sensores y camaras, a
veces en conjuncion con datos obtenidos de fuentes
externas, se han implementado centros de monitoreo
(Cabello, 2022). Estas unidades utilizan los datos para
controlar, prevenir y actuar rapidamente ante situa-
ciones en el territorio, como problemas de transito

o seguridad. Un caso interesante es el Sistema de
Movilidad Inteligente de Medellin, que obtiene datos
de cdmaras de monitoreo y semaforos con sensores
de deteccion de vehiculos capaces de captar infor-
macién sobre el trafico. Los datos generados por
estos medios son integrados en el Centro de Control
de Movilidad, que se encarga de transmitir alertas a
los ciudadanos mediante redes sociales y paneles
instalados en la ciudad.

El modelo de los centros de monitoreo se ha comen-
zado a expandir en los gobiernos locales de Brasil: el
11 % de ellos tenia un centro de control operacional
en 2019 (IBGE, 2019), alcanzando mas de la mitad de
los municipios de 100.000 a 1 millén de habitantes. Un
ejemplo destacado es el Centro de Operaciones de
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Panel B.
Por cuartil de ingresos tributarios per capita
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Rio de Janeiro (COR), inaugurado en 2010, que integra
datos de trafico y transporte propios con los de aplica-
ciones privadas, como Waze y Moovit, de la seguridad
publicay de potenciales eventos climaticos extremos,
como olas de calor e inundaciones. Su objetivo es
identificar y ayudar en la gestion de crisis (Prefeitura
da Cidade do Rio de Janeiro, 2024). El recuadro 8.3
ofrece detalles sobre otros casos de cooperacion con
el sector privado para la obtencién de datos.

Un factor que puede explicar la todavia baja adop-
cién de estos centros y tecnologias necesarias para
el monitoreo son los costos de instalacion y opera-
cién; por ejemplo, el Gobierno Regional de Santiago
de Chile estimé un costo aproximado de USD 7.000
por unidad para un proyecto de instalacién de 400
camaras en 2023 (Consejo Regional Metropolitano
de Santiago, 2023). En cuanto a los costos opera-
tivos, varian mucho entre gobiernos, pero pueden
ser significativos. En el caso de Rio de Janeiro, por
ejemplo, el presupuesto 2023 estimo los gastos
operativos del COR en USD 5 millones para ese afo
(Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, 2023).

Soluciones cercanas: el papel de los gobiernos locales y regionales



Recuadro 8.3

Cooperacion con el sector privado para el levantamiento de datos

El gran crecimiento de la economia basada en servicios digitales ha dado pie al surgimiento de empresas y orga-
nizaciones privadas que recolectan grandes cantidades de informacién a partir de sus actividades (mensajes en
redes sociales, imagenes satelitales, aplicaciones de movilidad). Esto abre la puerta a nuevas fuentes de datos
que potencialmente podrian ser usadas por el sector publico. Ejemplo de sus posibles usos incluyen la focaliza-
cion en las respuestas a desastres naturales, una mayor desagregacion geograficay temporal en las estimaciones
del estatus socioeconémico de los hogares y el monitoreo de accidentes viales (Banco Mundial, 2021).

Un caso de acuerdo entre el sector publicoy el privado es el firmado por el Centro de Operaciones de Rio de Ja-
neiro (COR) con aplicaciones que cuentan con datos del transito de la ciudad, como Moovit y Waze. El COR utiliza
estas aplicaciones para enviar notificaciones a los ciudadanos sobre obras que pueden afectar la movilidad en la
ciudad y obtiene actualizaciones del estado del transito por parte de los mismos usuarios (Prefeitura da Cidade do

Rio de Janeiro, 2024).

Una advertencia general sobre el uso de datos de esta naturaleza por parte del sector publico es que debe ha-
cerse con mucha prudencia. En particular, deben considerarse los posibles sesgos en la cobertura y represen-
tatividad de los datos (por ejemplo, datos provenientes de una empresa de teléfonos celulares con penetracién
baja en ciertas regiones o estratos socioeconémicos), y tener presentes los procesos previos de limpiezay el
tratamiento que reciben por parte de los actores privados que los proveen (Banco Mundial, 2021). Asimismo, el
sector publico deberia asegurar la confidencialidad de los datos obtenidos del sector privado y los propoésitos
para su uso. Con este fin, los gobiernos pueden utilizar los marcos de confidencialidad ya previstos en sus siste-

mas estadisticos (Comision Europea, 2020).

La aplicacién de este tipo de colaboraciones no se ha extendido significativamente hasta el momento.

Capacidades y factores habilitantes para la modernizaciéon

A pesar de los argumentos que se han presentado en
este capitulo a favor de invertir en el uso de datos 'y
tecnologias informaticas, el avance por parte de los
gobiernos subnacionales sigue siendo incipiente.
Hay varios motivos que contribuyen a esto. En primer
lugar, estas inversiones son costosas. Una sefal de
que los costos son un factor relevante es que, como
ha mostrado este capitulo, la penetracién de solucio-
nes tecnolégicas es mayor en las jurisdicciones mas
pobladas y ricas, donde las restricciones presupues-
tarias son menores. Para mitigar este problema es
fundamental la iniciativa de los gobiernos nacionales,
que, aprovechando economias de escala, pueden
poner a disposicién modelos y plataformas estandar
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para que los subnacionales adhieran a ellas. Esto pue-
de resolver al menos la parte de los costos asociados
al desarrollo y adopcién del software, aunque otros
costos, vinculados a la compra de equipos, los gastos
en personal y nuevos arreglos organizacionales, no se
pueden superar por esta via.

Ademas de los costos, puede que haya una percep-
cion de bajos retornos de estas inversiones por parte
de las autoridades. Es dificil conseguir evidencia
directa al respecto. Sin embargo, algunos estudios
recientes exploran en qué medida las organizaciones
gubernamentales valoran la evidencia cuantitativa a
la hora de tomar decisiones, lo que puede reflejar una
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cultura organizacional més orientada al uso de datos
y a las herramientas digitales. Los resultados de esos
estudios, que han usado casos de gobiernos munici-
pales, sugieren que las organizaciones si responden
a la evidencia, pero de manera moderada, y que, para
la toma de decisiones, suele pesar mas la continuidad
institucional y la inercia (DellaVigna et al., 2024; Hjort
etal., 2019).

Los costos, la cultura organizacional
y factores de economia politica
impactan la decision de los gobiernos
subnacionales sobre el uso de
tecnologias y datos

La digitalizaciéon también se puede trabar por facto-
res de economia politica. Esto ocurre si las autorida-
des estiman que las reformas pueden perjudicarlas,
por ejemplo, quitdndoles rentas o popularidad. En li-
nea con esto, Ferraz et al. (2024) encuentran que los
municipios brasilefios invierten poco en su capaci-

dad fiscal (incluyendo los registros de la propiedad)

cuando las transferencias que reciben del gobierno
nacional son abundantes, para evitar el costo po-
litico de cobrar mas impuestos. En algunos casos,
la competencia politica puede incentivar reformas.
Por ejemplo, Berlinery Erlich (2015) sefalan que las
leyes estatales de acceso a la informacién publica,
muy asociadas a lo digital, se aprobaron mas rapido
en los estados mexicanos con mayor nivel de com-
petencia politica porque las autoridades tienen mas
incentivos a elevar los estandares de transparencia
si la probabilidad de alternancia es alta.

Los parrafos anteriores enfatizan factores que estan
muy asociados al calculo de incentivos y costos

que enfrentan las autoridades subnacionales para
promover o no iniciativas de digitalizacién. Por otra
parte, hay algunos factores mas estructurales que
escapan de las decisiones puntuales de las autorida-
des, pero son muy determinantes para la viabilidad
de este tipo de iniciativas. A continuacién, se repa-
san cuatro de estos: la calidad de la infraestructuray
las habilidades ciudadanas, la existencia de capaci-
dades en las burocracias subnacionales, las estrate-
gias de digitalizacién de los gobiernos nacionales y
la colaboracién con el sector privado.

Brechas digitales: infraestructura y habilidades ciudadanas

El valor de los servicios digitales que ofrecen los go-
biernos subnacionales depende de la demanda que
tengany, por tanto, del acceso y las capacidades de
uso de las TIC por parte de la poblacién. En la regién
hay brechasy, sobre todo, muchas desigualdades
en el acceso y uso de esas tecnologias, por lo que es
importante explorar las fuentes de esas diferencias.

En primer lugar, esta la calidad del internet, que es
una funcién de la infraestructura digital. La figura 8.1
muestra la velocidad de descarga desde conexiones
fijas de internet a nivel de jurisdicciones subnaciona-
les para toda la region. Con excepciones como Chile
y Uruguay, donde las velocidades son homogéneasy
buenas, en la mayoria de los paises hay grandes he-
terogeneidades geograficas. El 22 % de las jurisdic-
ciones tienen velocidades inferiores a 25 Megabits

por segundo (Mbps), lo que dificulta la realizacién
de tareas simples como la descarga de archivos o
email y conferencias en linea a través de multiples
dispositivos en simultédneo. La velocidad de internet
para dispositivos fijos es indicacién de la calidad de
la conexion que tienen las oficinas de los gobiernos
subnacionales en sus computadoras, pero, desde el
punto de vista de los usuarios, la conectividad movil
es mas relevante y esta suele ser peor. En la juris-
dicciéon promedio, la velocidad de descarga moévil es
50 % mas baja que la fijay en el 37 % de las jurisdic-
ciones es inferior a 25 Mbps (figura A.8.1)3.

La tenencia o acceso a dispositivos es otro determi-
nante del uso de las TIC. El porcentaje de personas
que disponen de computadoras en la regiéon es bajo,
pero los celulares han alcanzado un muy alto nivel de

3 Laasequibilidad de los servicios de internet también puede ser una barrera, como muestra el reporte Ideal 2021 (Cont et al., 2021).
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penetracion: mas del 90 % de las personas reportan
tener uno en los paises con datos de encuestas de
hogares (Bolivia, Brasil, Colombia y México). Esta dife-
rencia entre celulares y computadoras es la razén por
la que el internet movil es especialmente relevante

Figura 8.1

para los usuarios. Por otra parte, una heterogeneidad
que es importante subrayar en esta dimension tiene
que ver con la edad. La tenencia de celulares cae
avalores del 60 % al 75 % entre las personas de 65
afos o mas.

Velocidad de descarga promedio de conectividad fija en 2023 para gobiernos locales y regionales

en América Latina y el Caribe

Velocidad media de descarga-fija
@ <10 Mbps
® 10-25 Mbps
25-50 Mbps
50-100 Mbps
® >100 Mbps

Nota: El mapa presenta los datos de velocidad promedio en 2023, medida en Megabits por segundo (Mbps). Los datos provienen de OOKLA (2023), institucion que
recolecta las pruebas de velocidad que realizan los usuarios que tienen dispositivos con ubicacion geografica (GPS) y tienen conexiones de tipo wifi y ethernet.

Fuente: Elaboracion propia con base en OOKLA (2023) y CAF (2025).

Capitulo 8. Digitalizaciény
capacidades de gestion

.259



Finalmente, la capacidad de uso de tramites y servi-
cios informaticos depende de las habilidades digitales
basicas de la poblacidn, y en esto la regién presenta
un déficit respecto a paises desarrollados. Mediciones
de habilidades béasicas (por ejemplo, copiar o mover
archivos o enviar correos electrénicos con adjuntos)
muestran que solo las tiene el 28 % de la poblacion de
ALyC, en comparacién con el 64 % en los paises de la
OCDE (Dalio et al., 2023). Estas habilidades también
varian en el territorio y se correlacionan con el nivel
educativo. El grafico 8.6 muestra, con datos de México
y Peru, como el porcentaje de personas con educacion
secundaria o superior en una jurisdiccion se relaciona
positivamente con el porcentaje que sabe enviar un
correo electrénico con archivos adjuntos.

Para contrarrestar estas brechas en la calidad del

internet, el acceso a dispositivos y las habilidades,
los gobiernos subnacionales de la regién aplican

Grafico 8.6

politicas y programas de inclusion digital. La encuesta
de informaciones basicas municipales (MUNIC) de
2019 en Brasil recab6 informacién sobre el uso de
cuatro iniciativas de este tipo por parte de los munici-
pios. EI 55 % de ellos reportaba algun tipo de accion,
siendo la més frecuente la instalacion de computa-
doras en escuelas publicas y la menos frecuente la
realizacién de cursos de informatica para la poblacion
(grafico 8.7). Otros ejemplos de acciones de inclusién
digital estan contenidos en el Programa Santa Fe +
Conectada, implementado por el gobierno provincial
de Santa Fe (Argentina) con financiamiento de CAF.
Entre sus objetivos esta extender la red de internet

en el territorio provincial a través del tendido de fibra
6ptica, acercar la conexién inaldmbrica (wifi) a barrios
de bajo nivel socioeconémico en los municipios de
Rosario y Santa Fe, asi como desarrollar herramientas
y capacitaciones para impulsar las habilidades digita-
les de docentes y alumnos.

Relacion entre el nivel educativo y las habilidades digitales basicas en jurisdicciones de México

y Peru

Poblacién que sabe enviar un correo electrénico (%)

0 20 30 40

Poblacion que completé secundaria o mas (%)

® México
® Perd

50 60 70 80

Nota: El grafico muestra el porcentaje de poblacion mayor de 18 afios que sabe enviar un correo electrénico utilizando una computadora en México y Perd,
y surelacion con el porcentaje de personas cuyo minimo nivel educativo es secundario completo.

Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI (2023b) e INEI (2023a).

Soluciones cercanas: el papel de los gobiernos locales y regionales
en América Latinay el Caribe
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Grafico 8.7

Acciones de inclusién digital en gobiernos locales de Brasil en 2019 por categoria de poblacion
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Fuente: Elaboracion propia con base en IBGE (2019) y CAF (2025).

Ademas de estas iniciativas de inclusion digital, los
patrones de uso y acceso vistos anteriormente dejan
algunas implicancias de politica para las estrategias
de digitalizacion de los gobiernos subnacionales.
Una de ellas es que los sitios web y las plataformas
de servicios digitales deben ser accesibles desde te-
|Iéfonos celulares inteligentes, una caracteristica que
no siempre se toma en cuenta. Datos de Brasil hasta
2019 indican que solo el 25 % de los municipios habia
disefiado una pagina web pensada especificamente
para celulares o que se adaptara a esos dispositivos
(IBGE, 2019).

100.001 -500.000

500.001 - 1.000.000 >1.000.000

Otra implicancia ain mas importante que se des-
prende de las brechas observadas es que los trami-
tesy servicios que se pongan a disponibilidad del
ciudadano via electrénica siempre deben mantener
canales tradicionales (no digitales) de atencién. Esto
es conocido como el principio de omnicanalidad y

es esencial para no excluir a los grupos de poblacién
con bajo o nulo acceso a las TIC. Mas aun, como se
ha mencionado anteriormente, se debe asegurar que
la experiencia del usuario y la calidad de la prestacién
que ofrecen los distintos canales de atencion sea
similar (OCDE y CAF, 2023).

Capacidades burocraticas para la digitalizacion

La digitalizacién exige capacidades en el funciona-
riado. Uno de los perfiles necesarios, incluso para
los niveles mas basicos de digitalizacion, es el de
personal en informética, seguridad y sistemas de

Capitulo 8. Digitalizaciény
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informacion para las tareas de soporte técnico. No
todos los gobiernos subnacionales tienen unidades
de esta naturaleza. Datos de néminas reportados por
los cantones de Ecuador indican que el 42 % de ellos
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tenia una unidad con estas funciones entre 2018y
2023. Como es de esperar, ese porcentaje aumenta
con el tamafio del gobierno local. A su vez, en Brasil,

Grafico 8.8

poco mas de la mitad (el 58 %) de los municipios te-
nian una unidad de tecnologia e informatica en 2019
(IBGE, 2019).

Proporciéon de gobiernos locales de Ecuador con unidades de TIC en el periodo 2018-2023

Proporcion de gobiernos (%)

0 <20.000
Poblacion del gobierno local

20.000-100.000

@ Tiene unidad TIC
® No tiene unidad TIC

100.001 - 500.000

500.001 - 1.000.000 >1.000.000

Fuente: Elaboracion propia en base en las paginas de transparencia de los cantones de Ecuador.

La ausencia de unidades de esta naturaleza en
los municipios mas chicos refleja un uso bajo de
computadoras y programas, que posiblemente no
amerita un sueldo dedicado a tareas de soporte.
Asi, una vez mas se manifiesta un principio que es
importante subrayar: las estrategias de digitaliza-
cién no necesitan ser uniformes entre gobiernos
subnacionales, sino que deben adaptarse a las
necesidades y recursos de cada lugar. Algunas de
las soluciones mas complejas que se han discutido
en este capitulo solo pueden ser encaradas por
jurisdicciones de cierto tamafo.

Por otra parte, para las jurisdicciones con suficien-
te escala, el valor de la digitalizacién aumenta en

la medida que se exploten complementariedades
dentro de la organizacién. Por ejemplo, el valor de un
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sistema electrénico de compras crece si, ademas de
usarlo para hacer las transacciones, se aprovechan
los registros generados por el mismo para construir
indicadores de gestién o auditar los procesos. A fin
de fomentar ese tipo de complementariedades, hay
dos acciones importantes: primero, aumentar las
habilidades de los funcionarios de manera transver-
sal en las organizaciones; y segundo, crear unidades
que promuevan el uso de datos en la gestién, que

es una manera de crear dentro de la organizacién
demanda para un uso sistematico de herramientas
digitales, ya que estas son productoras de datos.

En lo referente a aumentar las habilidades de los

funcionarios, las administraciones subnacionales
pueden adecuar los requisitos de contratacién, al
tiempo que brindan capacitaciones para quienes
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ya se encuentran en actividad. Para esto, existen
economias de escala que se pueden aprovechar si
se incluye a los gobiernos subnacionales en las ca-
pacitaciones que ya brindan los gobiernos centrales
a sus funcionarios. De acuerdo con el relevamiento
realizado por OCDE y CAF (2023), 9 de 13 gobiernos
nacionales consultados en la regién incluyen a los

subnacionales en sus estrategias de actualizacién
de competencias. Las tematicas abordadas en estos
cursos son transformacién digital, innovacion y
gestién del cambio. En algunos casos (p. €j., Argen-
tina, Brasil, Chile y Uruguay), estos programas se
disefiaron especificamente para gobiernos locales y
regionales.

Recuadro 8.4
Recoleccion tradicional de estadisticas

Conocer la situacién de variables socioecondémicas, incluyendo temas de educacion, empleo, ingresos y estado
de la vivienda, entre muchos otros, es esencial para los gobiernos. Estas variables informan sobre la calidad de
viday bienestar de la poblacién y permiten hacer seguimiento al impacto de las politicas publicas. La informa-
cion al respecto se recoge fundamentalmente a través de las oficinas nacionales de estadisticas. Aparte de los
censos, estas oficinas desarrollan varios instrumentos de recoleccién de datos, siendo los mas comunes las
encuestas de hogares o de condiciones de vida y las encuestas del mercado laboral.

Una limitacion del uso de encuestas oficiales nacionales por parte de los gobiernos subnacionales es que, en
muchos casos, estas no cubren todo el territorio nacional y no permiten obtener resultados representativos a
nivel regional y local. En ALyC, 9 de los 23 paises que tienen encuestas de hogares o del mercado laboral no
proveen datos representativos para ningun nivel de gobierno subnacional. En lo que respecta a los gobiernos
regionales, ocho paises tienen encuestas representativas para todas sus jurisdicciones y uno mas tiene repre-
sentatividad para parte de ellas. En cuanto a los gobiernos locales, solo en Antigua y Barbuda las encuestas
nacionales son representativas para todos, mientras que en ocho paises lo son para algunos de ellos.

Ante la falencia de las estadisticas nacionales para brindar resultados representativos a nivel de gobiernos
subnacionales, estos pueden recolectar datos ellos mismos. Generalmente, esto se ha hecho a partir de
instituciones o unidades estadisticas propias, utilizando elementos tradicionales como encuestas. Dado el
costo elevado de montar estas unidades y hacer relevamientos primarios, estas tareas son llevadas a cabo
primordialmente por las jurisdicciones con mas recursos: las ciudades con mayores ingresos y los gobiernos
regionales en los paises federales. Por ejemplo, en Argentina, cada gobierno provincial cuenta con una uni-
dad de estadisticas propia, que coordina con el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos las actividades
estadisticas a realizar cada afio. En México, de acuerdo con el Censo Nacional de Gobiernos Estatales, las 32
entidades federativas desarrollaron actividades de generacién y procesamiento de informacion estadistica y
geogréfica en 2022.

En el caso de los gobiernos locales, el arreglo méas basico es el de disponer de una unidad encargada de tra-
bajar con datos (publicos o privados) para producir indicadores multipropésito. Sin embargo, no todos los
gobiernos subnacionales tienen equipos de trabajo estadistico y menos aun un area dedicada. Es dificil tener
datos concretos, pero el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad
de México (INEGI, 2021) da algunas pistas. En 2020, el 20 % de los municipios declararon realizar algun tipo de
tratamiento de informacién estadistica y geografica, proporcion que aumenta con el nivel de poblacién del go-
bierno local y con el nivel de riqueza (aproximado por los ingresos tributarios per capita).



En cuanto a unidades dentro de la organizacién

que promuevan el uso de datos, un caso relevante

es el de las unidades de cumplimiento o centros de
gobierno (conocidas como delivery units en inglés).
Estas tienen como responsabilidad la elaboracion

de metas o indicadores cuantitativos sobre objetivos
prioritarios de gestion y el seguimiento de su avance
(Barber et al., 2011). A partir de estas funciones, han
favorecido la utilizacion de estadisticas en la defini-
cion y monitoreo de las politicas publicas. En el caso
de notar falencias en la informacién necesaria para
estos fines, han jugado un rol clave en su generacion.
En este sentido, estas unidades son demandantes de
datos y estos son de distinta naturaleza. Por una par-
te, promueven el uso de registros digitales sobre los
procesos de los gobiernos, que facilitan informacién
sobre aspectos como la ejecucion financieray real de
programas gubernamentales; por otra parte, hacen
uso de variables demogréaficas y socioeconémicas,
que provienen de fuentes mas tradicionales de datos,
como las encuestas realizadas por oficinas estadisti-
cas nacionales o subnacionales (recuadro 8.4).

Varios paises de la regién incluyen a
los subnacionales en sus estrategias
nacionales de actualizaciéon de
competencias. Esto es valioso para
el desarrollo de capacidades

Interaccion con gobiernos nacionales

Los gobiernos centrales de la region han avanzado
en los Ultimos afios en la creacién de programas o
estrategias nacionales de gobierno digital (ENGD),
instrumentos que utilizan para definir los principa-
les ejes y objetivos de la transformacion digital en
el gobiernoy los actores involucrados*. Las ENGD
pueden estar plasmadas en documentos que atien-
den especificamente la transformacién digital del

Los gobiernos subnacionales de ALyC han comenza-
do a implementar unidades de cumplimiento en las
ultimas dos décadas (Alessandro, 2020) tanto a nivel
local como regional. Dentro de los ejemplos docu-
mentados por este autory por Lafuente y Gonzéalez
(2018), los objetivos de estas unidades cubrian temas
de seguridad ciudadana, salud, educacion e infraes-
tructura. Hay gran variabilidad en la cantidad de
objetivos monitoreados, con casos en los que se ha
llegado a hacer seguimiento simultdneo a 290 proyec-
tos estratégicos.

Otro tipo de unidades que usa datos de manera
intensiva son las de evaluacion de impacto. Estas se
dedican principalmente a medir el impacto de progra-
mas y politicas; por ejemplo, el efecto de un esquema
policial de puntos calientes sobre la incidencia de
crimenes. Hacer evaluaciones de este tipo es costoso
y logisticamente complejo, por lo que se reserva a
organizaciones suficientemente grandes, pero es una
forma de dar valor a los registros administrativos y a
distintas fuentes de recoleccién de datos. Desarro-
llarlas solo tiene sentido si la evidencia es usada para
informar la toma de decisiones. En México, el Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo
Social (CONEVAL) supervisa la adopcion de funciones
de monitoreo y evaluacién en los gobiernos regiona-
les. En su informe de 2023, resalta que 31 de un total
de 32 gobiernos regionales han establecido la obli-
gatoriedad de realizar evaluaciones en sus politicas
de desarrollo social, aunque solo 12 han creado una
institucién con autonomia técnicay de gestion.

gobierno o estar incluidas en una estrategia mas
general de digitalizacion (OCDE y CAF, 2023). Los
Estados de Sudaméricay la mayoria de los paises de
Centroamérica (22 en total) tienen ENGD. Algunos
de estos paises han adoptado, ademas, estrategias
sectoriales de digitalizacién o una estrategia para la
incorporacion de inteligencia artificial y otras tecno-
logias en el gobierno (Banco Mundial, 2022b). Si bien

4 CAF ha apoyado la elaboracion de estas estrategias de transformacion digital en la region. Ejemplos de esto son el Programa de Apoyo a la Estrategia
de Transformacién e Inclusion Digital de Panama, el Programa de Apoyo para la Transformacion Digital del Estado para la Reactivacion en Colombiay el
Programa Sectorial de Enfoque Amplio de Apoyo a la Implementacion de la Estrategia de Transformacién e Inclusion Digital de Trinidad y Tobago.

Capitulo 8. Digitalizaciény
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en las ENGD de 18 de los 22 paises se menciona a
los gobiernos subnacionales, solo en nueve casos se
plantea una coordinacién con ellos para la imple-
mentacion de la estrategia o se los incluye dentro

de su gobernanza. Un ejemplo de coordinaciéon

e inclusion es el de Uruguay, que elaboré el Plan
Estratégico de Gobierno Digital para Gobiernos

Grafico 8.9

Subnacionales, donde establece objetivos especifi-
cos que la Agencia de Gobierno Electrénico y Socie-
dad de la Informacién y del Conocimiento (AGESIC)
busca alcanzar en cooperacién con el Congreso de
Intendentes, que es un érgano de coordinacién de
las autoridades de los gobiernos regionales (AGE-
SIC, 2021).

Inclusion de los gobiernos regionales y locales en las estrategias nacionales de gobierno digital
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Algunas de las estrategias nacionales postulan
programas especificos para implementar en los
gobiernos regionales y locales. Un ejemplo mencio-
nado previamente es el despliegue de plataformas
transversales de identidad digital y firma electrénica
en Chile. Otro caso es el programa Mi Colombia Di-
gital, implementado por el Ministerio de Tecnologias
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Fuente: Elaboracion propia con base en documentos nacionales relativos a las estrategias nacionales de gobierno digital (ver el apéndice, disponible en la
edicién del RED en linea, para consultar la fuente de cada pais).

@ Tiene ENGD
® ENGD menciona a gobiernos subnacionales

ENGD incluye a los gobiernos subnacionales
en la gobernanza

de la Informacioén y las Comunicaciones de ese pais
desde 2018. Actualmente, este programa brinda a
los gobiernos regionales y locales (aunque también a
escuelas y empresas publicas, entre otras entidades
territoriales) plantillas para la creacion de sitios web
y correos electrénicos de forma gratuita (Facchinay
Lopez Barrera, 2024). Estos sitios-modelo se integran
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facilmente con los sistemas propios de las entidades
territoriales (Cruz, 2020) y cumplen con estandares
de accesibilidad y seguridad, al tiempo que permiten
a las entidades personalizarlos (Mi Colombia Digital,
2024). Al cierre de 2023, un total de 879 gobiernos
locales de Colombia (de 1.105) habian implementa-
do una sede electrénica utilizando el modelo de Mi
Colombia Digital (2023; CAF, 2025).

Otro caso relevante es la Red Nacional de Gobierno
Digital liderada por el Ministerio de Gestién e Inno-
vacion en Servicios Publicos de Brasil. Ademas de

la posibilidad de acceder a plantillas para sitios web,
dicho programa permite obtener las herramientas

de identificacion y firma digital para los ciudadanos
(Ministério da Gestéo e da Inovagdo em Servigos Pu-
blicos, 2024a). Los primeros en adherir a la red fueron
los gobiernos regionales y gobiernos locales que son
capitales. Un dato auspicioso es que en 2023 y 2024
se incrementaron significativamente los gobiernos
locales que adhirieron a la red y se encuentran utili-
zando los servicios que ofrece (Ministério da Gestédo e
da Inovagao em Servigos Publicos, 2024b).

Innovaciones en colaboracién con el sector privado

Otro factor que puede habilitar la modernizacién en el
sector publico es la cooperaciéon con empresas priva-
das que utilizan tecnologias digitales y metodologias
innovadoras para implementar soluciones a proble-
mas publicos. Esta colaboraciény el ecosistema en
el que sucede se denomina GovTech (Zapata, 2020).
En los ultimos afios han surgido programas para la
aceleracion de empresas con soluciones digitales in-
novadoras, como, por ejemplo, InovAtiva en Brasil, la
incubadora Ingenio en Uruguay o MiLAB/Innpulsa en
Colombia, implementado con apoyo de CAF. También
se han adoptado estrategias destinadas a desarro-
llar redes entre los distintos actores del ecosistema,
como la Red Nacional de Innovadores Digitales de
Peru (OCDE y CAF, 2023).

Otra forma de fomentar este ecosistema es a través
del apoyo financiero. Este se puede realizar a partir de
la contratacion de los servicios por parte del Estado,
la creacion de fondos de inversion estatales que
propicien la generacién de pilotos o prototipos, o la
concesioén de subvenciones para realizar investiga-
ciény desarrollo (Kuziemski et al., 2022). De acuerdo
con OCDE y CAF (2023), no se han encontrado fondos
para la innovacién en los paises de la region.

Los gobiernos subnacionales pueden aprovechar

las colaboraciones que se establezcan en el entorno
nacional. Por ejemplo, alianzas creadas por Innpulsa
en Colombia brindan soluciones a los gobiernos loca-
les para ofrecer certificados de residencia de forma
digital (Innpulsa Colombia, 2024). Algunos gobiernos
locales en Argentina, Colombia, Costa Rica, Peru

Capitulo 8. Digitalizaciény
capacidades de gestion

y Uruguay también se encuentran implementando
laboratorios e iniciativas de innovacion conjuntas con
el sector privado (Laguyas et al., 2021). Las solucio-
nes que surgen de estos laboratorios han impactado
en tareas diversas, como la gestion de residuos o la
inclusion de personas con discapacidad en la educa-
cion publica.

Varios gobiernos subnacionales

en ALyC implementaron soluciones
con el sector privado para la gestion
en sectores como la educacion

o el manejo de residuos

Los desafios para la promociéon de estos ecosistemas,
tanto para los gobiernos centrales como locales, se
relacionan con la adecuacién de los marcos normati-
vos de compras publicas, las capacidades de los fun-
cionarios publicos y el establecimiento de espacios
de pruebay experimentacion (OCDE y CAF, 2023).
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Apéndice del capitulo 1

Cuadro A.1.1

Correlaciones entre el nUmero de gobiernos regionales y el area, la poblacién y el PIB per capita

de los paises

(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) (9)
Logaritmg (jel 4.6 9,5 -1,0 0,8 3,3
PlBpercdpita (7 3.5 (1.4 (13) 24
. 4.7%* -3,2 3,6%** -0,6 -04
Logaritmo
delarea (1.7 2.0) ©7) (1) (1,0
Logaritm_o,de 4.4 73 6,7 7,3 74
la poblaci6n (1,0 (1,5) (1) (17) (1,5)
10,2
Asia
(6,9
7,5*
ALyC
4,2)
9,6*
Europa
(5,1)
) 74
Africa
(7,2)
Obs 12 12 12 12 87 87 87 87 87
R2 0,1 04 0,5 0,8 0,0 0,1 0,3 0,3 0,4
Muestra ALyC ALyC ALyC ALyC Todos Todos Todos Todos Todos

Nota: El cuadro muestra los resultados de la estimacién, por minimos cuadrados ordinarios, de un modelo de regresion lineal para el nimero de gobiernos
regionales, donde las observaciones son paises y las variables independientes son PIB per capita (corregido por PPA), area y poblacion (expresadas en
logaritmo natural). La muestra contiene 87 paises, de los cuales 12 son de ALyC. Se incluyeron variables dicotémicas para identificar los grupos de ALyC,
Asia, Europa y Africa. Cada columna de la tabla presenta una variante respecto de la inclusidn o exclusién de las variables mencionadas o la muestra
considerada. El error estandar robusto se muestra entre paréntesis y la cantidad de asteriscos en los coeficientes indican si resultan significativos: *al 10 %,
**al5%o0***al1%.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Banco Mundial (2024a, 2024b, 2024d), CAF (2025) y OCDE y CGLU (2016).
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Cuadro A.1.2

Correlaciones entre el nimero de gobiernos locales y el area, la poblacién y el PIB per cépita

de los paises
(1) (2) (3) 4) (5) (6) (7) (8) (9)
Logaritmg dpl -0,7 -0,2 0,2 0,5 0,2
PIB per cépita 05) 03) /1) (0,1) (0,2)
. 0,7%** 0,4* 0,6%** 0,0 0,1*
Log,arltmo
delarea ©0.1) ©0,2) (0,1) 0,1) (0,1)
i 0,8*** 0v4 0,8*** 0,8*** 0’7***
Logaritmo y
dela poblacion 1) ©03) 1) 1) 1)
0,7
Asia
(0,5)
-0,6
ALyC
(0,4)
0,0
Europa
(0,4)
) 1,24
Africa
(0,6)
Obs 27 27 27 27 127 127 127 127 127
R2 0,0 0,8 0,8 0,8 0,0 0,3 0,5 0,6 0,7
Muestra ALyC ALyC ALyC ALyC Todos Todos Todos Todos Todos

Nota: El cuadro muestra los resultados de la estimacion, por minimos cuadrados ordinarios, de un modelo de regresioén lineal para el nimero de gobiernos
locales, donde las observaciones son paises y las variables independientes son PIB per cépita (corregido por PPA), &reay poblacion (expresadas en logaritmo
natural). La muestra contiene 127 paises, de los cuales 27 son de ALyC. Se incluyeron variables dicotdmicas para identificar los grupos de ALyC, Asia, Europa
y Africa. Cada columna de la tabla presenta una variante respecto de la inclusion o exclusién de las variables mencionadas o la muestra considerada. El error
estandar robusto se muestra entre paréntesis y la cantidad de asteriscos en los coeficientes indican si resultan significativos: * al 10 %, ** al 5 % o *** al 1 %.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Banco Mundial (2024a, 2024b, 2024d), CAF (2025) y OCDE y CGLU (2016).

Referencias consultadas sobre la evolucion de la organizacidn territorial
en América Latina y el Caribe

Unica del Régimen Politico de 1924; Faguet, 2003;
IBGE, 2011; INE, 1982, 1995, 2001, 2003, 2011; INEC,
1990, 2000, 2010; INEGI, 1980, 1990, 2010, 20203;
INEI, 2018; Instituto Geogréfico Militar, 2010; Lara
et al., 2022; Martinez L6pez y Simén Cang, 2013;
OCEl, 1985, 1992; ONE, 2021; CGLU, s.f. a; UNDP,
2006; Ley N.° 18653 de 2010.

Para estudiar la evolucién de la cantidad de gobier-
nos subnacionales en los paises de América Latina

y el Caribe se consultaron diversos documentos, re-
portes y bases de datos que describen las unidades
administrativas existentes en cada pais para distintos
momentos en el tiempo: CAF, 2025; Ley S/N de 1891;
DANE, 2012; Decreto Legislativo No 762 de 2023; Ley
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Apéndice del capitulo 2

Cuadro A.2.1 )
Correlaciones del Indice de Autoridad Regional (IAR) medido a nivel pais

(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) (9) (10) (11) (12)
Logaritmodel 27" 1,3 18 2,1+ 2% 4 7* 0,6
PlBpercapita (4 5) 09 (07 (0,6) ©7 (1,0 O
Logaritmo 2,34+ 2,3%%* 1,34 0,9* 09* 08
del area (0,3) (0,6) 0,4) (0,5) 05  (05)
Logaritmo de 2,9 01 1,29 07 07 0,9*
la poblacion 06 (1,0 04  (05) 05  (05)
Obs 20 20 20 20 77 77 77 77 77 77 77 2.100
R-sq 0,1 0,7 0,6 0,8 0,1 0,2 0,1 0,3 0,1 0,3 0,3 0,9
Efectos fijos No No No No No No No No Region Regién Region  Pais
Paises ALyC ALyC ALyC ALyC Todos Todos Todos Todos Todos Todos Todos Todos
Media 6,55 6,565 6,65 6,55 7,31 7,31 7,31 7,31 7,31 7,31 7,31 Al
Desvio estandar 4,85 4,85 4,85 4,85 5,33 5,33 5,33 5,33 5,33 5,33 5,33 5,48

Nota: El cuadro muestra los resultados de la estimacion por minimos cuadrados ordinarios de un modelo de regresion lineal para el componente de
autogobierno (self-rule) del indice IAR, donde las observaciones son paises y las variables independientes, PIB per cépita, area y poblacion (expresadas en
logaritmo natural). La muestra contiene 77 paises, de los cuales 20 son de ALyC. Cada columna del cuadro presenta una variante respecto de la inclusion
o exclusion de las variables mencionadas o la muestra considerada. En todas las columnas los datos se refieren al afio 2018 (ultimo disponible), con la
excepcion de la dltima, que emplea los correspondientes al periodo 1990-2018. El error estandar robusto se muestra entre paréntesis y la cantidad de
asteriscos en los coeficientes indican si resultan significativos: * al 10 %, **al 5 % o ***al 1 %.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Hooghe et al (2016) y Hooghe y Marks (2016).

Cuadro A.2.2
Correlaciones del indice de autonomia local (IAL) medido a nivel pais

(1) (2) (3) (4)

Logaritmo del PIB per capita 3,1%%* 3,2%%*
Logaritmo del area 0,2 0,5
Logaritmo de la poblacién 0,2 -04
Obs. 54 54 54 54
R-sq 0,2 0,0 0,0 0,2
Media 15,4 15,4 15,4 15,4
Desvio estandar 3,9 3,9 3,9 3,9

Nota: El cuadro muestralosresultados de laestimacién, porminimos cuadrados ordinarios, de un modelo de regresion lineal para el componente de autogobierno
(self-rule) del indice IAL, donde las observaciones son paises y las variables independientes, PIB per cépita, &rea y poblacidn (expresadas en logaritmo natural).
La muestra contiene 54 paises, de los cuales 4 son de ALyC. Cada columna del cuadro presenta una variante respecto de la inclusién o exclusion de las variables
mencionadas o la muestra considerada. La cantidad de asteriscos en los coeficientes indican si resultan significativos: *al 10 %, **al 5 % o ***al 1 %.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Ladner et al. (2023).

Soluciones cercanas: el papel de los gobiernos locales y regionales
en América Latinay el Caribe

310.



Grafico A.2.1
Evolucién de las dimensiones del componente de autonomia del IAR en Asiay OCDE
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Nota: El grafico muestra la evolucion de las 5 dimensiones del componente de autonomia (self-rule) del indice IAR para el promedio de paises que conforman
las regiones de Asia (11 paises) en el panel Ay OCDE (20 paises) en el panel B, para el periodo 1950-2018. Se incluyeron solo aquellos paises que cuentan
con datos para la serie completa. Para obtener el valor del indicador, se tomé solo el primer nivel de gobierno regional (tier 1 en la base original). La escala
de valores se ajust6 para que se sitienentre Oy 1.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Hooghe et al (2016) y Hooghe y Marks (2016).
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Referencias consultadas sobre el rol de los gobiernos subnacionales

en educacion, salud y seguridad

El analisis de las atribuciones de los gobiernos
subnacionales en la provisiéon de educacién primaria
se basa fuertemente en un reporte elaborado para la
Oficina para América Latinay el Caribe del Instituto
Internacional de Planeamiento de la Educacion (IIPE)
de la Unesco (Gorostiaga, s.f.) y en Rivas y Scasso
(2020). La dimensién de educacion secundaria fue
analizada a partir de datos de la encuesta PISA 2022
(OCDE, 2022).

Para la seccién del servicio de salud, se consultaron
diversos documentos que describen la organizacién
y el funcionamiento de los sistemas sanitarios de los
paises de la regién (Acosta et al., 2011; Alcalde-Raba-
nal etal., 2011; Arany Laca, 2013; BermUdez-Madriz
et al., 2011; Galilea et al., 2011; Guanais et al., 2018;
ISAGS, 2012; Ledo y Soria, 2011; Lucio et al., 2011;
Maceira, 2014; Mancuello Alum y Cabral de Bejarano,
2011; Muiser et al., 2011; Robles y Vargas, 2013; Saenz
etal., 2011).

La descripcion del rol de los gobiernos subnaciona-
les en la gestion de la seguridad publica se focaliza
en las fuerzas policiales y no considera la gestion
de la justicia, las cérceles ni el control y fiscalizaciéon
del transito. Para la elaboracién de este apartado se

consultaron los sitios web oficiales de las fuerzas poli-

ciales (o la autoridad responsable) de los siguientes
paises:

Antigua y Barbuda (https://police.gov.ag/);

Barbados (https://www.gov.bb/Departments/
police-department);

Belice (https://www.belizepolice.bz/);

Dominica (https://nationalsecurity.gov.dm/
commonwealth-of-dominica-police-force-2);

Granada (https://www.rgpf.gd/);
Jamaica (https://jcf.gov.jm/);

San Cristobal y Nieves (https://jcf.gov.jm/);
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San Vicente y las Granadinas (https://security.
gov.ve/);

Santa Lucia (https://www.govt.lc/minis-
tries/home-affairs-and-national-security/
royal-saint-lucia-police-force);

Surinam (https://politie.sr/), y

Trinidad y Tobago (https://www.ttps.gov.tt/About/
About-TTPS).

También se consultaron diferentes documentos

sobre la temética (Acceso a la Justicia, 2021; Arias

et al., 2012; Cano, 2006; Casas et al., 2018; Fondevila

y Meneses Reyes, 2017; Galilea et al., 2011; Instituto

de Defensa Legal, 2022; Insulza et al., 2008; Interpol,
2024; Rodriguez Games et al., 2016; Salas Orofio, 2021;
Secretariado Ejecutivo del SNSP, 2019; UNGL, s.f.).
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Apéndice del capitulo 3

Cuadro A.3.1
Fuentes utilizadas para graficos y cuadros

Pais Grafico 3.2 Grafico 3.4 Grafico3.5 Grafico3.6 Grafico3.7 Grafico3.8 Cuadro 3.1 Cuadro 3.2
Datos de Datosde Datosde
Gasto PIB poblacién
Argentina MECON DNAP DNAP DNAP DNAP (20244, DNAP MECON DNAP CEPAL  CAF(2025)
(2023a) (2023a, (20234, (2023b)  2024b,2024c) (2023a, (2023b) (2023a, (2022)
2023b) 2023b) —————————  2023h) — 2023b)
CAF (2025) OPC (2024) DNAP
(2023a,
2023b)
Bolivia MEFP (2023a, MEFP MEFP (2022, UDAPE UDAPE MEFP INE (2023) CAF (2025)
2023b) (2023a) 2023a) (2023a) (2023a) (2023a,
- 2023b)
SEA (2019)
Brasil STN STN STN STN STN (202343, STN STN STN IBGE STN (2023a)
(2023b) (2023a) (2023a) (2023a, 2023d) (2023a) (2023b) (2023a)  (2023a,
2023d) 2023b)
Chile CGRde CGRde CGRde CGRde CGRde CGRde CAF (2025)
Chile Chile Chile Chile Chile Chile
(2023) (2023) (2023) (2023) (2023) (2023)
Colombia DNP DNP DNP DNP (20233, DNP DNP DNP DANE DANE
(2023a) (2023a) (20234, 2023b, (2023a) (2023a) (2023a) (2023a, (2023b,
DANE 2023b) 2023c) 2023d) 2023c)
(2023b,
2023c)
CostaRica CGRde Costa
Rica (2024b)
El Salvador PTF (2023) PTF(2023) PTF(2023) PTF(2023) PTF(2023) PTF(2023) BCR (2022)
Guatemala MINFIN MINFIN MINFIN MINFIN MINFIN MINFIN MINFIN MINFIN CAF (2025)
(2023a) (2023a) (2023a) (2023a, (2023a) (2023a) (2023a) (2023a)
CAF (2025) 2023b)
Honduras SEFIN SEFIN SEFIN SEFIN SEFIN SEFIN CAF (2025)
(2023) (2023) (2023) (2023) (2023) (2023)
CAF (2025)
México CEFP INEGI INEGI INEGI INEGI INEGI INEGI INEGI INEGI CAF (2025)
(2024) (2023c) (2023c) (2023c) (2023c) (2023c) (2023c) (2023c)  (2023d)
Panama INEC INEC CAF (2025)
(2023b) (2023b)
Paraguay MEF de MEF de MEF de MEF de MEF de MEF de MEF de MEF de CAF (2025)
Paraguay Paraguay Paraguay Paraguay Paraguay Paraguay Paraguay  Paraguay
(2023a) (2023a) (2023a) (2023a,  (2024a,2024b, (2023a) (2023a) (2023a)
CAF (2025) 2023b) 2024c)
Peru MEF MEF MEF de MEF de Peru MEF MEF MEF INEI INEI (2022)
de Peru de Peru Peru (20233, (20244, de Peru de Peru de Peru (2024)
(2023a) (2023a) 2023b) 2024b) (2023a) (2023a) (2023a)
Rep. DIGEPRES DIGEPRES DIGEPRES DIGEPRES DIGEPRES DIGEPRES DIGEPRES CAF (2025)
Dominicana (2023) (2023) (2023) (2024) (2023) (2023) (2023)
CAF (2025)
Uruguay OTU OTU oTu OTU (20233, oTuU oTuU OTU OTU(2015) INE(2013)
(2023a) (2023a) (2023a, 2024) (2023a) (2023a) (2023a) —
INE (2013) 2023b) FMI
(2024¢)
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Apéndice del capitulo 4

Cuadro A.4.1

Fuentes nacionales consultadas para la elaboracion de los graficos

Pais Grafico 4.1 Grafico4.4 Grafico4.5 Grafico 4.7 Grafico 4.8 Grafico4.9 Grafico4.10
Argentina MECON (2005, DNAP (2023b) DNAP (2024c) DNAP (2024a) DNAP (2024a)
2023b) y CAF (2025)
Bolivia MEFP (2023a) y MEFP (2023a) MEFP (2023a) MEFP (2023a)
Armendariz et al. y CAF (2025)
(2019)
Brasil IBGE (s.f.a)y STN STN (2023a) STN(2023a) STN(2023a) STN(2023a, STN(2023c) STN (2023c)
(2023a) 2023d)
Chile DIPRES (2023) y CGR de Chile CGRde Chile CGRde Chile DIPRES DIPRES
CGR de Chile (2023) (2023) (2023) (2023) (2024b) (2024b)
Colombia DNP (2023a)y DNP (2023a)y DNP (2023a)y DNP (2023a) DNP (20233, DAF (2024) DAF (2024)
Armendarizetal. DANE (2023b, DANE (2023c) 2023b)
(2019) 2023c)
CostaRica CGR de Costa Rica
(2024b) y Armendariz
etal. (2019)
El Salvador PTF (2023)y PTF (2023)y PTF (2023) PTF (2023) DGCG (2024) DGCG (2024)
Armendariz et al. CAF (2025)
(2019)
Guatemala MINFIN (2023a, MINFIN MINFIN MINFIN MINFIN (2023a,
2024) y Armendariz (2023a)y (2023a)y (2023a) 2023b)
etal. (2019) CAF (2025) CAF (2025)
Honduras SEFIN (2023) y
Armendariz et al.
(2019)
México INEGI (2023c) y INEGI (2023c) INEGI(2023c) INEGI(2023c) INEGI(2023c) SHCP(2024) SHCP (2024)
Armendariz et al. y CAF (2025) y CAF (2025)
(2019)
Panama Armendariz et al.
(2019)
Paraguay MEF de Paraguay MEF de MEF de
(20244a) Paraguay Paraguay
(2023a)y (2023a)
CAF (2025)
Pera MEF de Pert (2024e) MEF de Pert MEF de Perd  MEFde Perd MEFde Pert MEF de Peru
(2023a)y (2023a) (2023a, 2023b) (2024c) (2024c)
CAF (2025)
Rep. DIGEPRES (2023) DIGEPRES DIGEPRES
Dominicana yArmendarizetal. (2023)y (2023)
(2019) CAF (2025)
Uruguay OTU (2023a), MEF  OTU (2023a), OTU (2023a,
de Uruguay (2024) INE(2013) 2023b)
y Armendariz etal.
(2019)
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Apéndice del capitulo 5

Cuadro A.5.1
Fuentes nacionales utilizadas

Pais Grafico 5.3 Grafico 5.5 Grafico 5.6 Grafico 5.8 Grafico 5.9 Cuadro A.5.3
Argentina DNAP (2023b) DNAP (2024b) DNAP (2024b) DNAP (2023b) DNAP (2023b) DNAP (2024b)
DNAP (2024c¢) DNAP (2024c¢) DNAP (2024c)
OPC (2024) OPC (2024) OPC (2024)
Bolivia MEFP (2023a) MEFP (2022) MEFP (2022) MEFP (2023a) SENARECOM MEFP (2022)
(2022)
SEA (2019) SEA (2019) UDAPE (2023b) SEA (2019)
Brasil STN (2023d) STN (2023d) STN (2023d) STN (2023d) STN (2023d) STN (2023d)
Chile CGR de Chile CGR de Chile CGR de Chile CGRde Chile  CGRde Chile CGR de Chile
(2023) (2023) (2023) (2023) (2023) (2023)
Colombia DNP (2023c) DNP (2023b) DNP (2023b) DNP (2023c) DNP (2023c) DNP (2023b)
DNP (2023c) DNP (2023c) DNP (2023c)
CostaRica CGRde CostaRica CGRde CostaRica CGR de Costa Rica
(20244) (2024a) (2024a)
Ecuador MEF de Ecuador MEF de Ecuador BCE (2023) MEF de Ecuador
(2022) (2022) (2022)
El Salvador PTF (2023) Ministerio de Ministerio de PTF (2023) Ministerio de
Hacienda (20 20) Hacienda (2020) Hacienda (2020)
Guatemala MINFIN (2023b) MINFIN (2023b) MINFIN (2023b)  MINFIN (2023b) MINFIN (2023b)
Honduras SEFIN (2023) SEFIN (2023)
México INEGI (2023c) INEGI (2023c) INEGI (2023c) INEGI (2023c) INEGI (2023c) INEGI (2023c)
Paraguay MEF de MEF de Paraguay = MEF de Paraguay MEF de MEF de Paraguay
Paraguay (2024b) (2024b) Paraguay (2024b)
(2023b) (2023b) -
MEF de Paraguay = MEF de Paraguay MEF de Paraguay
(2024c¢) (2024c¢) (2024c)
Peru MEF de Peru MEF de Peru MEF de Peru MEF de Peru MEF de Peru MEF de Peru
(2023b) (2024a) (20244) (2023Db) (2023Db) (20244a)
MEF de Peru MEF de Peru MEF de Peru
(2024b) (2024b) (2024b)
Rep. Dominicana DIGEPRES (2024)  DIGEPRES (2024) DIGEPRES (2024)
Uruguay OTU (2023b) OTU (2024) OTU (2024) OTU (2023b) OTU (2024)
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Grafico A.5.1.
Estructura de los ingresos no tributarios en 2022

Porcentaje del ingreso propio

100

Colombia
Brasil
Chile
Colombia
México
Panama*
Paraguay
Peru*
ALyC
OCDE

Costa Rica
El Salvador*
Guatemala
Honduras**

Nivel regional Nivel local

@ Primas, tasas y reclamaciones
@® Multas, sanciones y decomisos
@ Derechos administrativos

@ Venta de bienes y servicios

® Rentas de la propiedad

Nota: Se excluyen las contribuciones a la seguridad social y otras contribuciones sociales. En el promedio regional de ALyC se considera a Paraguay, pero
no se le representa de forma individual en el grafico dado que el pais no posee ingresos no tributarios. * Indica que el ultimo dato disponible es 2021. ** Indica
que el tltimo dato disponible es 2020.

Fuente: Elaboracion propia con base en FMI (2024e).
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Cuadro A.5.2

Caracteristicas del impuesto predial en América Latina

Variacion sobre las tasas

Actualizacion del avalto de la

Pais Nivel de gobierno en el que se determina o
ejecuta el impuesto impositivas base imponible
Tasas Avaluo de base Recaudo Tipo de tarifa Progresividad Tiempo Metodologia de
impositivas imponible conelvalor establecido ajuste poravalio
del inmueble segun desactualizado
normatividad
Estados federales
Argentina  Regional,con  Regional,con  Regional,con  Selectiva (tipo Si 1-10afos  Actualizacion por
excepciones excepciones excepciones de construccion, coeficiente
de gobiernos de gobiernos de gobiernos antigliedad
locales locales locales delinmuebley
con ciertas con ciertas con ciertas localizacién)
capacidades capacidades capacidades
administrativas administrativas administrativas
Brasil Local (urbano)y Regional Regional Selectiva (uso Si(dependedel 8-10afos Actualizacion
central (rural) (urbano)y (urbano)y del terreno, tipo  municipio) por inflacién
central (rural)  central (rural) de construccion, (IPCA) en algunos
caracteristicas municipios,
del terreno, dependiendo de la
accesoa legislacion
servicios
publicosy
localizacion)
México Regional, con Local Local Selectiva (uso  Si(fija parala 1 afio Autoavallo
la excepcion de delterrenoy capital)
la jurisdiccion localizacién)
localen la que
se situa la capital
regional.
Estados unitarios
Chile Central Central Local Selectiva (uso No 4 afios Ajuste por
del terreno) inflacion
Bolivia Central Local Local No selectiva Si 5 afios Autoavalio
CostaRica Central Local Local Unica No 1-5 afios Nueva legislacion
Paraguay Central Local Local Selectiva (uso No 1-5 afios Ajuste por
del terreno) inflacion,
coeficientes para
alcanzar el precio
de mercado
Colombia Local (municipal) Centraly Local Selectiva (uso  Si(también 1-5 afios Ajuste por
dentrode banda  gobiernos delterreno,  esprogresiva inflaciéon
determinada a locales con estrato, sobrela
nivel central capacidades localizacion)  extension del
administrativas inmueble)
Ecuador  Local (municipal) Local Local Selectiva (uso Si(depende del 2 aflos Autoavaltio
dentro de banda del terreno) municipio)
determinada a
nivel central
Uruguay Regional Regional Regional Selectiva(uso  Si(depende No Ajuste por
(urbano)y delterrenoy del municipio) determinado inflacion
central (rural) localizacién)
Peru Regional Regional Local No selectiva Si 1 afo Autoavallo
317
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Cuadro A.5.3

Principales programas de transferencias del gobierno central a los gobiernos subnacionales

Pais Gobierno  Concepto  Porcentaje Reglas Criterios de asignacion Origende Condicionamientos en
recursos el gasto
Argentina* Regional Coparticipacion 72% Si Coeficientes fijos de participacién Impuestos (IVA Ninguno
tributaria e ISR)
Financiamiento 10 % Si Numero de estudiantes; poblacién Ingresos Inversién, educaciény
educativo no escolarizada; ruralidad; generalese cienciay tecnologia
capacidad y esfuerzo financiero; impuestos
logro de metas; repitencia,
sobreedad y desgranamiento
Ambos Corrientes y de 10 % No  Establecido por el Poder Ejecutivo Ingresos Programas especificos
capital nacional generales
Bolivia Local Coparticipacion 50 % Si Poblacién Impuestos  Principalmente (85 %) en
tributaria inversion
Ambos Regalias 26 % Si Produccion Uso de recursos Principalmente (85 %) en
naturales inversion
Impuesto 20 % Si Producciony poblacion Uso de recursos Educacién, salud,
directoalos naturales seguridad ciudadana,
hidrocarburos géneroy desarrollo
socioecondémico
Brasil Regional Fondo de 28 % Si Regiones menos desarrolladas,  Impuestos (ISR Ninguno
Participacion proporcioén inversa del ingreso per  y producciéon
(FPE) cépita, poblaciony superficie industrial)
Local Fondo de 32% Si Poblaciény proporcioninversadel Impuestos (ISR Ninguno
Participacion ingreso per cépita y produccién
(FPM) industrial)
Ambos Educacién 10 % Si Numero de estudiantes de Ingresos Educacién
(incluyendo educacion basicay areas de generales
FUNDEB) prioridad
Sistema Unico 18 % En Caracteristicas de la poblacion Ingresos Salud
de Salud parte  ydelaredde salud, indicadores generales
de gestion, participacion en el
presupuesto de la jurisdiccion, plan
de inversiony lo establecido por
Poder Ejecutivo nacional
Chile Local Programas de 5% En Cantidad de comunas por region; Ingresos Infraestructura sanitaria
Mejoramiento parte numero de desempleados; generales y urbana
de Barriosy pobreza, indice de saneamiento
Mejoramiento de agua potable y alcantarillado,
Urbano cartera de proyectos de tipologia
“obra”, partes iguales entre todas
las tipologias del programay
aprobacioén del gobierno regional
Subvencionesde 28 % En  Monto por alumno para cada nivel, Ingresos Educacién
escolaridad parte modalidad de la ensefianzay tipo generales
de jornada escolar establecido
anualmente por el Ministerio de
Educacion, considerando factores
de ruralidad, vulnerabilidad y
necesidades educativas especiales
Atencion 34% Enparte Decretado por el Ministerio de Ingresos Salud
primaria Ley N° Salud con base en la poblacion generales
19378, Art. 49 potencialmente beneficiaria, sus
caracteristicas epidemiolégicas y
nivel socioecondémico; indices de
ruralidad y dificultad de acceso,
y prestaciones programadas y
realizadas
Continta en la pagina siguiente -
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Pais Gobierno Concepto Porcentaje Reglas Criterios de asignacion Origende  Condicionamientos en
recursos el gasto
Colombia Ambos Sistema 73 % Si Poblacioén beneficiaria, atendida y Ingresos Educacién, saludy agua
General de por atender, pobreza, poblacion, generales y saneamiento
Participaciones ruralidad, densidad poblacional,
esfuerzo en ampliacion de
coberturas, eficiencia fiscal y
administrativa
Regalias por 13% Si Produccién, poblaciéony NBI Uso de recursos Inversion, ahorro,
explotacion de naturales infraestructura, cienciay
recursos no tecnologia, educaciény
renovables protecciéon ambiental
CostaRica Local Leyde 89 % Si indice de desarrollo social y Uso derecursos Inversion, definido por
Simplificacion extensién de lared vial naturales juntavial cantonal o
y Eficiencia distrital
Tributarias
Ecuador  Ambos Equidad 87 % Si  Tamafioydensidad de la poblacién, Ingresos Principalmente (70 %) en
territorial NBI, esfuerzo fiscal y administrativo ~ generales gastos no permanentes
y logro de metas de desarrollo
Transferencia de 6 % Si Costos y estandares minimos, Ingresos Competencias
competencias ingresos por ejercicio de la generales transferidas
competenciay gasto actual e
histérico del gobierno central
Compensacion 7% Si Poblaciony partes iguales entre  Uso de recursos Desarrollo social,
porla jurisdicciones productoras naturales proteccion de la
explotacién de naturalezay el ambiente
RNNR einversion
El Salvador Local Fondo para 93 % Si Poblacioén, equidad, superficiey Ingresos Serviciosy obras
el Desarrollo pobreza generales de infraestructura e
Econémicoy incentivo de actividades
Social socioeconémicas
Guatemala Local Asignacion 42 % Si  Poblacion, ruralidad, partes iguales, Ingresos Principalmente
constitucional recaudacion per cépitaeinversade  generales (90 %) educacion,
la recaudacion per cépita salud preventiva,
infraestructuray
servicios
Coparticipacion 55 % Si Mismos criterios que Impuestos (IVA  IVA: principalmente
tributaria en asignacion constitucional y vehiculos) (75 %) en inversion;
vehiculos:
infraestructura urbana
y saneamiento.
México Ambos Participaciones 54 % Si Produccién, recaudacion, Impuestosy Ninguno
federales crecimientoy esfuerzo fiscal uso de recursos
naturales
Aportaciones 35 % Si Necesidades y desempefio Ingresos Local: desarrollo social
federales del sectoriales generales y seguridad.
ramo 33 Regional: desarrollo
social, educacion, salud
y seguridad
Otros convenios 1% No Otorgadas por secretarias del Ingresos Programas especificos
y programas Gobierno federal generales
Paraguay Regional Coparticipacion 7% Si Proporciéon del IVAen la Impuestos  Salud, educaciény obras
tributaria jurisdiccion (IVA) publicas
Transferencias 24% No Establecidos por el Poder Ejecutivo Ingresos Ninguno
con recursos del nacional generales e
Tesoro impuestos
(inmobiliario)
Ambos FONACIDE 16 % Si Impacto por inundacion del Usoderecursos Educacion, inversiony
territorio, partes iguales y poblacion naturales desarrollo social
(represa Itaipt)
Regaliasy 46 % Si Impacto por inundacioén del Uso de recursos Principalmente (80 %) en

compensaciones

territorio, partes iguales y poblacion

naturales inversion

(represas Itaipu-

Yacyretd)
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Pais Gobierno Concepto Porcentaje Reglas Criterios de asignacion Origende  Condicionamientos en
recursos el gasto
Peru Regional Fondo de 7% Si Pobreza, NBI, ubicacién fronteriza, Ingresos Inversion
compensacion poblacién, aporte tributario e generales
FONCOR indicadores de gestion
Local Fondo de 1% Si Poblacion, tasa de mortalidad, NBI Impuestos Ninguno
compensacion y ruralidad asegurando un monto  (sobre ventasy
FONCOMUN minimo por entidad vehiculos)
Ambos Recursos 61 % No Gasto inercial y acuerdos con Ingresos Ninguno
ordinarios Ministerio de Economiay Finanzas generales
Canony regalias 18 % Si Regiones productoras, poblaciéon Uso de recursos Infraestructura e
yNB naturales inversion
Rep. Local Participaciones 83 % Si Poblacién asegurando un minimo Ingresos Salarios; gastos de
Dominicana Ley N° 166-03 por entidad generales operacion; inversion
y salud, educaciony
género
Trinidady Local Fondos: 100 % En Legislaciénaplicable, presupuestos Ingresos Gastos estipulados en
Tobago consolidado parte anuales y gastos adicionales generales presupuesto aprobado
Trinidad / aprobados por el Parlamento por el Parlamento
Tobago
Uruguay  Regional Participacionen 73 % Si Coeficientes fijos de participacion Ingresos Ninguno
el presupuesto con base en superficie, poblacién, generales
nacional proporcién inversa del PIB per
cépitay hogares con carencias
habitacionales
Fondo de 9% Si Coeficientes fijos de participacion Impuestos Infraestructura
Desarrollo con base en superficie, poblacién, recaudados
Interior proporcién inversa del PIB per fuera del Dpto.
cépitay hogares con carencias  de Montevideo
habitacionales
Local Fondo de 7% En Partes iguales, criterios Ingresos Principalmente (60 %)
Incentivo para la parte establecidos por la Comision generales en inversion
Gestion Sectorial de Descentralizacion,

poblacién, superficie, NBl y niveles
de educacion

Nota: La cuarta columna de la tabla (%) indica el porcentaje que representa cada esquema de transferencia en el total de transferencias a gobiernos
subnacionales. En Bolivia se incluyen regalias en los esquemas de transferencias, aunque la contabilidad nacional las considere como ingresos propios. El
asterisco (*) indica que los porcentajes indicados en la cuarta columna (%) excluyen las transferencias a gobiernos locales.

Fuente: Elaboracion propia con base en Radics et al. (2022), Miranda et al. (2017), CEPAL (2024) y leyes nacionales y datos oficiales de los Gobiernos (ver el

detalle en el cuadro A.5.1 de este apéndice).
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Apéndice del capitulo 6

En este apéndice se proporcionan informaciones
complementarias y aclaraciones sobre los graficos y
cuadros incluidos en este capitulo.

Aclaraciones sobre el grafico 6.1

La categoria “otros” incluye los modos de desplaza-
miento enunciados a continuacion.

Bogota: cable, transporte escolar, transporte informal
(bus/buseta informal/pirata/chana, taxi colectivo,
automovil informal, transporte individual por aplicacién
mévil, campero/jeep, mototaxi), tren, bus privado, bus
escalera/chiva, camién/volqueta/tractomula, vehiculo

de traccion animal, vehiculo de traccion humanay otros.

Buenos Aires: viajes a pie a mas de 3 cuadras para
realizar un transbordo, transporte escolar, bus de
empresa, charter, transporte informal y otros modos.

Ciudad de México: transporte de personal, transporte
escolar, transporte trajineray lancha, entre otros.

Montevideo: bus escolar, bus de empresay otros.

Ciudad de Panama: viajes en camiones o transporte
de trabajo y otros.

Rio de Janeiro: barcas lanchas y otros.

Salvador de Bahia: transporte escolar, minivan/van/
perua, autobus alquilado y otros.

Sao Pablo: transporte alquilado, transporte escolar, otros.

Ciudades incluidas en el grafico 6.2 y el cuadro 6.1

Cuadro A.6.1

Ciudades analizadas en el grafico y el cuadro, ordenadas por el pais al que pertenecen

Pais Ciudades
Antiguay Barbuda Saint John's
Argentina Buenos Aires
Bahamas Nassau
Barbados Bridgetown
Belice Belmopan
Bolivia La Pazy Sucre
Brasil Belo Horizonte, Brasilia, Fortaleza, Rio de Janeiro, Salvador y Sdo Paulo
Chile Santiago
Continta en la pagina siguiente >
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Pais Ciudades

Colombia Bogot4, Caliy Medellin
Costa Rica SanJosé

Cuba La Habana

Dominica Roseau

Ecuador Guayaquil y Quito

El Salvador San Salvador

Granada Saint George
Guatemala Ciudad de Guatemala
Guyana Georgetown

Haiti Port-au-Prince
Honduras Tegucigalpa

Jamaica Kingston

México Ciudad de México, Juarez, Ledn, Pueblay Tijuana
Nicaragua Managua

Panama Ciudad de Panama
Paraguay Asuncién

Pert Lima

Republica Dominicana Santo Domingo

San Cristébal y Nieves Basseterre

San Vicente y las Granadinas Kingstown

Santa Lucia Casties
Surinam Paramaribo
Trinidad y Tobago Port of Spain
Uruguay Montevideo
Venezuela Caracas

Aclaraciones sobre el grafico 6.5

Los tipos de prestadores considerados en el grafico
se describen a continuacion:

Administracién publica directa. Institucion de
gobierno local o estatal. Los ejemplos més frecuentes
son los municipios.

Empresa publica o ente auténomo. Entidad con
personeria juridica de propdsito especifico para la
prestacion de servicios publicos. Los datos de Brasil
permiten diferenciar entre entes autonomos (entidades
de derecho publico, que son parte de la administracion
publica, con cierto grado de autonomia orgénica) y
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empresas publicas (entidades de derecho privado, con
capital exclusivamente publico). Los datos de otros
paises no permiten hacer esa distincién en todos los
casos, asi que las categorias se agrupan para todos.

Empresa mixta. Sociedad por acciones de derecho
privado, con capital publico y privado, con una partici-
pacion publica del 50 % o mas.

Empresa privada. Sociedad por acciones de derecho
privado, cuyo capital pertenece mayoritariamente a
particulares.
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Aclaraciones sobre el grafico 6.8

El indice de concentracion (IC) refleja la concen-
tracion de la prestacion de los servicios de agua 'y
alcantarillado en un estado. Se calcula a partir de la
siguiente férmula:

IC,= Z (7

donde
IC, es el indice de concentracion del estado “e”,

C, es el nUmero de conexiones de agua o alcantarilla-
do del prestador/en el estado e,

T, es el nimero total de conexiones en el estado

n es el numero de prestadores en el estado
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Apéndice del capitulo 7

Cuadro A.71
Agencias gubernamentales con facultades sobre el empleo publico subnacional

Pais Agencias nacionales Facultades sobre el empleo Agencias Facultades sobre el empleo
subnacional subnacionales subnacional
Argentina Secretariade Gestiony  Regulaciény supervision Secretarias de empleo Regulacion, supervisiony
Empleo Publico de lineamientos nacionales publico provinciales gestion
aplicables
Bolivia Ministerio de Hacienda ~ Organo rector encargadodela  Organismos locales Varian segun jurisdicciéon
regulaciony supervision
Superintendencia de Regulacion, supervisiony gestion
Servicio Civil del servicio civil de carrera
Brasil Ministerio de Economia  Regulacion Secretarias de Regulacién, supervisiony
administracion estatal  gestion
Chile Direccién Nacional de Supervision y gestion de los Juntas Calificadoras Regulacién y supervision
Servicio Civil servicios de la administracion Regionales
civil
Juntas Calificadoras Regulacién y supervision
Municipales
Colombia Comision Nacional de Regulaciony supervision Unidades de personal  Regulacion, supervisiéony
Servicio Civil de las carreras administrativas de los organismosy gestion
entidades territoriales
Asambleas Regulacién
departamentales
CostaRica  Unién Nacional de Regulacion y gestion Alcaldia Gestiéon
Gobiernos Locales
Consejo Técnico Supervision y gestion
Consejo Nacional de Gestién Administrativo
Capacitacién Municipal Municipal

Organo de recursos Gestion
humanos municipal

Ecuador Ministerio de Relaciones Gestidny supervision Unidades de Gestidn y supervision
Laborales Administracion del
Talento Humano

ElSalvador  Comisiony Tribunaldel  Gestiény supervision Concejos municipales  Supervision
Servicio Civil

Alcaldes municipales  Gestién

Maximas autoridades ~ Supervisiony gestiéon
administrativas de
entidades municipales

Comisiones Gestion
municipales de la
carrera administrativa

Honduras Secretaria Técnicadela  Gestion Corporacién municipal Regulaciény gestion
Carrera Administrativa
Municipal Alcalde municipal Gestion

Continta en la pagina siguiente >
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Pais Agencias nacionales Facultades sobre el empleo Agencias Facultades sobre el empleo
subnacional subnacionales subnacional
Jamaica Comision del Servicio Gestion Consejos parroquiales Supervision
Publico
México Secretaria de la Funcién  Supervisiony regulacion Secretarias de Regulaciény gestion
Publica administracion estatal
Panama Direcciéon General de Regulacion, supervisiony gestion
Carrera Administrativa
Junta Técnica de Carrera Supervisiony gestion
Administrativa
Junta de Apelaciony Gestion
Conciliacion
Oficinas Institucionales  Supervisiony gestion
de Recursos Humanos
Paraguay Secretaria de la Funcion  Regulacion, supervisiony gestion Oficinas de recursos ~ Gestiéon
Publica humanosy equivalentes
Peru Consejo Superior del Regulacion, supervisiony gestion
Empleo Publico (COSEP)
Autoridad Nacional del Gestion
Servicio Civil
Republica Secretaria de Estadode  Regulacion, supervisiény gestion
Dominicana Administracion Publica
Trinidady Ministerio de Desarrollo  Supervisiéon Corporaciones Gestion
Tobago Ruraly Gobierno Local municipales
Comisién del Servicio Supervision y gestion
Publico
Uruguay Oficina Nacional del Regulacién y gestién del sistema  Gobiernos Regulaciény gestién para
Servicio Civil de carrera para departamentos  departamentales departamentos que tienen
sin estatuto propio estatuto propio
Venezuela Ministerio del Poder Regulacion y supervision Direcciones de Regulaciény gestiéon

Popular para el Proceso
Social de Trabajo

recursos humanos
estatales

Fuente: Elaboracién propia con base en Pérez Chiqués et al. (2024).
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Cuadro A.7.2

Legislaciones en las que se basa el cuadro 7.2

Pais Legislacion

Argentina Cada provincia cuenta con su propia legislacion.

Bolivia Ley del Estatuto del Funcionario Publicoy Ley de Administracion y Control Gubernamentales.

Brasil Ley N.°8112, Ley de Responsabilidad Fiscal, Ley N.° 9504, constituciones estatales y leyes organicas
municipales.

Chile Estatuto Administrativo y Estatuto Administrativo para Funcionarios Municipales.

Colombia Ley 909y Decreto 1083.

Costa Rica Cédigo Municipal y Reglamento de Carrera Administrativa Municipal.

Ecuador Ley Organica del Servicio Publico.

El Salvador Ley de Etica Gubernamental, Ley del Servicio Civily Ley de la Carrera Administrativa Municipal.

Honduras Ley de Carrera Administrativa Municipal y Reglamento del Cédigo de Conducta Etica del Servidor Publico.

Jamaica Ley de Gobierno Local y reglamentos del servicio publico.

México Cada entidad federativa cuenta con su propia legislacion.

Panama Ley9.

Paraguay Ley Organica Municipal y Ley de Funcién Publica.

Peru Ley Marco del Empleo Publico, Ley de Bases de la Carrera Administrativa y de Remuneraciones del Sector

Publicoy Ley del Servicio Civil.

Republica Dominicana

Ley de Funcion Publica.

Trinidad y Tobago

Ley de Corporaciones Municipales y reglamentos de la Comisién del Servicio Publico.

Uruguay

Ley de la Carrera Administrativa y Ley del Estatuto de la Funcion Pablica.

Fuente: Pérez Chiqués et al. (2024).
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Cuadro A.7.3

Legislaciones consultadas para el cuadro 7.3

Pais Legislacion

Argentina Cada provincia cuenta con su propia legislacion.

Bolivia Arts. 23-28 de la Ley 2027, Ley del Estatuto del Funcionario Publico y Art. 64 de la Ley de Municipalidades.

Brasil Art. 37 de la Constitucion Federal, Ley N.° 8112, Ley de Responsabilidad Fiscal, Ley N.° 950, constituciones
estatalesy leyes organicas municipales.

Chile Arts. 14, 17-20 del Decreto con Fuerza de Ley (DFL) 29 y Estatuto Administrativo para Funcionarios
Municipales.

Colombia Arts. 29-31 de la Ley 909y Arts. 1-7 del Decreto 4500.

CostaRica Arts. 133-142 del Codigo Municipal, Reglamento de Carrera Administrativa Municipal y Manual para el
reclutamientoy seleccion.

Ecuador Art.5 hy 65 de la Ley Orgénica del Servicio Publico.

El Salvador Ley de Etica Gubernamental, Art. 25 de la Ley del Servicio Civil y Arts. 24, 28y 29 de la Ley de la Carrera
Administrativa Municipal.

Honduras Arts. 27-30 de la Ley de Carrera Administrativa Municipal.

Jamaica Arts. 16-19 de los Reglamentos del Servicio Publico y Ley de Gobierno Local (Servicio Unificado y Empleo).

México Cada entidad federativa cuenta con su propia legislacion.

Panama Art. 32 de la Ley 9, Manual de Procedimientos para el Reclutamiento y Selecciéon de Recurso Humano en
el Sector Publico Panamefio.

Paraguay Arts. 1y 15 de la Ley de Funcién Publica, Resolucion SFP 150 y Decreto 3857.

Peru Art. 67 de la Ley del Servicio Civil y Ley de Bases de la Carrera Administrativa y de Remuneraciones del

Sector Publico.

Republica Dominicana

Arts. 37-44 de la Ley de la Funcién Publica y Reglamento de Reclutamiento y Seleccion de Personal en la
Administracion

Trinidad y Tobago Ley de Corporaciones Municipales y reglamentos de la Comision del Servicio Publico.

Uruguay Arts. 93-94 de la Ley 19121 y Estatuto del Funcionario Publico de la Administracién Central para
departamentos que no cuentan con estatuto propio.

Venezuela Arts. 13y 40 de la Ley del Estatuto de la Funcién Publica.
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Cuadro A.7.4

Legislaciones consultadas para el cuadro 7.4

Pais Legislacion

Argentina Arts. 121-129 de la Constitucién Nacional, Arts. 7-11 del Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal y
Buenas Préacticas del Gobierno, y normativas provinciales.

Bolivia Arts. 113, 115y Disposicién Transitoria 9 de la Ley Marco de Autonomias.

Brasil Arts. 34-37 de la Constitucion Federal, Arts. 19 de la Ley Complementaria N.° 101 (Ley de Responsabilidad
Fiscal) y normativas estatales y municipales.

Chile Arts. 21-31 del Decreto Ley 3551, Estatuto Administrativo, Art. 2 del Estatuto Administrativo para
Funcionarios Municipales y Art. 49 de la Ley Organica Constitucional de Municipalidades.

Colombia Arts. 300y 313 de la Constitucién Politica, Art. 17 de la Ley 909 y Arts. 3,4,6y 74 de la Ley 617.

CostaRica Art. 4 de la Ley de Salarios de la Administracién Publica, Arts. 18, 87-90 del Reglamento de Carrera
Administrativa Municipal y Art. 102 del Cédigo Municipal.

Ecuador Arts. 57,62,101,102y 132 de la Ley Organica del Servicio Publico.

El Salvador Art. 204 de la Constitucion y Arts. 16y 81 de la Ley de la Carrera Administrativa Municipal.

Honduras Art. 5 de la Ley de la Carrera Administrativa Municipal y Art. 98 de la Ley de Municipalidades.

Jamaica Reglamentos del Servicio Publico, Ley de Gobierno Local y Ley de Administracion Financiera y Auditoria.
México Legislacion nacional, incluyendo el Art. 127 de la Constitucién Politica, Arts. 10y 21 de la Ley de Disciplina
Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios, y normativas estatales.

Panama Arts. 38-42y 73-78 de la Ley 9y Ley General de Sueldos.

Paraguay Arts. 1,34, 36y 96 de la Ley de Funcién Publica, Presupuesto General de la Nacién, Ley de responsabilidad
fiscal y Art. 220 de la Ley Organica municipal.

Peru Arts. 43-50 de la Ley de bases de la carrera administrativa y de remuneraciones del sector publico, Arts.

4-7 de la Ley del servicio civil y Ley de Presupuesto del Sector Publico.

Republica Dominicana

Ley 105-13 sobre Regulacion Salarial del Estado y Art. 8 de la Ley de Funcién Publica.

Trinidad y Tobago Reglamentos de la Comisién del Servicio Publicoy Ley de Corporaciones Municipales.

Uruguay Arts. 273-275 de la Constitucion Nacional, Ley de Descentralizacién y Participacion Ciudadana, Ley
Orgénica Municipal y normativas departamentales.

Venezuela Arts. 144-149 y 311 de la Constitucién Nacional, Arts. 9-15y 54-56 de la Ley del Estatuto de la Funcion
Publica, Arts. 62-64 de la Ley Organica de la Administracion Financiera del Sector Publico, Art. 144 de la
Ley Organica de Régimen Municipal y normativas estadales.
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Cuadro A.7.5

Fuentes consultadas para el cuadro 7.5

Pais Reeleccioén consecutiva y periodos (fuentes)

Argentina Las reglas de reeleccion de los intendentes varian ampliamente entre las provincias.

Bolivia CEPAL (s.f.)

Brasil Camara dos Deputados. Acessibilidade na Camara: Reeleigao

Chile Ley Facil. Limite a la reeleccion de autoridades

Colombia Concepto 033641 de 2023 Departamento Administrativo de la Funcién Publica

Costa Rica Reforma del articulo 14 de la ley 7794, cédigo municipal, de 30 de abril de 1998 (ley que limita la reeleccién
indefinida de las autoridades locales)

Ecuador Consejo Nacional Electoral (CNE) Referéndumy Consulta Popular 2018

El Salvador Constitucion de la Republica de El Salvador

Guatemala Ley electoral y de los Partidos Politicos. Decreto Numero 1-85, Asamblea Nacional Constituyente.

Guyana Constitution of Councils for the Municipal Council for the City of Georgetown

Honduras Ley Electoral de Honduras Poder Legislativo Decreto No. 35-2021

Jamaica The Local Governance Act, 2016 No. 8

México Sistema de Informacién Legislativa. Reeleccion Consecutiva

Nicaragua Ley de Reforma Parcial a la Constitucién Politica de la Republica de Nicaragua de 2014

Panama Tribunal Electoral de Panama. Cédigo Electoral de la Republica de Panama.

Paraguay Ley N.o 1830

Peru Ley N.o 30305

Republica Dominicana

Constitucion de la Republica

Trinidad y Tobago Municipal Corporations Acty Tobago House of Assembly Act
Uruguay Constitucion de la Republica
Venezuela Primera Enmienda a la Constitucién de Venezuela

Nota: Para ver el material en el que se basa la informacién, abrir el enlace insertado en cada linea.
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https://oig.cepal.org/es/paises/6/system
https://www2.camara.leg.br/a-camara/estruturaadm/gestao-na-camara-dos-deputados/responsabilidade-social-e-ambiental/acessibilidade/glossarios/dicionario-de-libras/r/reeleicao
https://www.bcn.cl/portal/leyfacil/recurso/limite-a-la-reeleccion-de-autoridades
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=210685
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_completo.aspx?param1=NRTC&nValor1=1&nValor2=96729&nValor3=129757&strTipM=TC
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_completo.aspx?param1=NRTC&nValor1=1&nValor2=96729&nValor3=129757&strTipM=TC
https://www.cne.gob.ec/el-si-gana-en-las-siete-preguntas-del-referendum-y-consulta-popular-2018/
https://www.oas.org/dil/esp/constitucion_de_la_republica_del_salvador_1983.pdf
https://tse.org.gt/images/UECFFPP/leyes/lepp.pdf
https://www.tsc.gob.hn/biblioteca/index.php/leyes/1024-ley-electoral-de-honduras
https://sdc.gov.jm/wp-content/uploads/2021/07/The-Local-Governance-Act-2016-No.-8.pdf
http://sil.gobernacion.gob.mx/Glosario/definicionpop.php?ID=266
http://legislacion.asamblea.gob.ni/normaweb.nsf/b92aaea87dac762406257265005d21f7/a0c959ffe15fdf4906257c7e0059f947?OpenDocument
http://americo.usal.es/oir/legislatina/normasyreglamentos/ley_electoral/PanamaElecc.pdf
https://www.bacn.gov.py/leyes-paraguayas/2494/ley-n-1830-modifica-el-inciso-e-del-articulo-32-y-los-articulos-153-154-251-254-257-y-290-y-amplia-las-disposiciones-finales-y-transitorias-de-la-ley-n-834-del-17-de-abril-de-1996-que-establece-el-codigo-electoral-paraguayo
https://leyes.congreso.gob.pe/Documentos/ExpVirPal/Texto_Consolidado/30305-TXM.pdf
https://www.cijc.org/es/NuestrasConstituciones/REP%C3%9ABLICA-DOMINICANA-Constitucion.pdf
https://agla.gov.tt/downloads/laws/25.04.pdf
https://agla.gov.tt/downloads/laws/25.03.pdf
https://www.juntamaldonado.gub.uy/index.php/component/content/article/81;.html#:~:text=Art%C3%ADculo 266.,la fecha de las elecciones. / https://www.impo.com.uy/bases/leyes/19272-2014/10
https://www.sumate.org/documentos/Marco_Legal_Electoral_Venezuela/ENMIENDA_N_1_DE_LA_CONSTITUCION_DE_LA_REPUBLICA_BOLIVARIANA_DE_VENEZUELA.pdf

Cuadro A.7.6

Fuente de los censos de poblacion utilizados para el gréfico 7.6

Pais Fuente Ao
Argentina REDATAM 2010
Bolivia REDATAM 2012
Brasil IBGE 2010
Chile INE 2017
Colombia REDATAM 2018
Costa Rica REDATAM 2011
Cuba IPUMS 2012
Ecuador INEC 2022
El Salvador REDATAM 2007
Guatemala INE 2018
Honduras REDATAM 2013
México INEGI 2020
Nicaragua REDATAM 2005
Panama REDATAM 2023
Pert REDATAM 2017
Republica Dominicana REDATAM 2010
Trinidad y Tobago REDATAM 2011
Venezuela REDATAM 2011

Nota: Para ver el material en el que se basa la informacion, abrir el enlace insertado en cada linea.

Aclaraciones respecto al cuadro 7.1 y los graficos 7.2, 7.3y 7.7

Todas las muestras estan restringidas a empleados
remunerados entre 18 y 65 afios que trabajan entre 30
y 60 horas por semana. Se estima el salario por hora
tomando en cuenta solo a las personas que declaran
salarios positivos y se recorta el 3 % mas bajo y alto
de la distribucién de salarios.

En Brasil, México y Uruguay se consideran solo
empleados publicos de organismos no autbnomos.
Los datos de Uruguay van desde el primer trimestre
de 2018 al segundo trimestre de 2021, mientras que
los de Bolivia, Brasil y México abarcan desde el primer
trimestre de 2018 al Ultimo trimestre de 2023.
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A partir del segundo trimestre de 2020 se realizaron
cambios metodolégicos en todas las encuestas a raiz
de la emergencia sanitaria. En México no se presen-
tan datos del segundo trimestre de 2020y se reduce
temporalmente el tamafio de las muestras de entre-
vistas presenciales. En Brasil y Uruguay las entrevis-
tas se realizaron exclusivamente de forma telefonica
desde el segundo trimestre de 2020 al mismo periodo
de 2021. En Bolivia no se presentan datos del primer
trimestre de 2020 y se excluye la poblacion rural des-
de el segundo al cuarto trimestre de 2020.
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https://redatam.indec.gob.ar/argbin/RpWebEngine.exe/PortalAction?&MODE=MAIN&BASE=CPV2010A&MAIN=WebServerMain.inl
http://datos.ine.gob.bo/binbol/RpWebEngine.exe/Portal?BASE=CPV2012COM&lang=esp
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/multidominio/cultura-recreacao-e-esporte/9662-censo-demografico-2010.html?=&t=microdados
https://www.ine.gob.cl/estadisticas/sociales/censos-de-poblacion-y-vivienda/censo-de-poblacion-y-vivienda
http://systema59.dane.gov.co/bincol/RpWebEngine.exe/Portal?BASE=CNPVBASE4V2&lang=esp
http://sistemas.inec.cr:8080/bininec/RpWebEngine.exe/Portal?BASE=CP2011
https://international.ipums.org/international-action/sample_details/country/cu#tab_cu2012a
https://www.censoecuador.gob.ec/data-censo-ecuador/
https://onec.bcr.gob.sv/servers/redatam/htdocs/CPV2007S/index.html
https://censo2018.ine.gob.gt/descarga
http://181.115.7.199/binhnd/RpWebEngine.exe/Portal?BASE=CPVHND2013NAC
https://www.inegi.org.mx/programas/ccpv/2020/#microdatos
http://redatam.inide.gob.ni/redbin/RpWebEngine.exe/Portal?BASE=VIVPOB05&lang=esp
https://www.inec.gob.pa/panbin/RpWebEngine.exe/Portal?BASE=LP2023&lang=esp
https://censos2017.inei.gob.pe/redatam/
https://redatam.one.gob.do/bindom/RpWebEngine.exe/Portal?BASE=CPV2010
https://redatam.org/bintto/RpWebEngine.exe/Portal?BASE=PHC2011
http://www.redatam.ine.gob.ve/Censo2011/

Apéndice del capitulo 8

Figura A.8.1
Velocidad de descarga promedio de conectividad mévil en gobiernos locales e intermedios en
América Latina y el Caribe en 2023

Velocidad media de descarga-movil
<10 Mbps
10-20 Mbps
20-40 Mbps

@ 40-60 Mbps

@ >60 Mbps

Nota: El mapa presenta los datos de velocidad promedio de descarga en 2023, medida en Megabits por segundo (Mbps). Los datos provienen de OOKLA
(2023), institucion que recolecta las pruebas de velocidad que realizan los usuarios que tienen dispositivos con ubicacion geografica (GPS) y conexiones de
tipo wifi y ethernet.

Fuente: Elaboracion propia con base en OOKLA (2023) y CAF (2025).
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Aclaraciones al grafico 8.1

El grafico considera los catastros inmobiliarios de
Brasil y México. Los primeros “consisten en un con-
junto de informacion de identificacién, localizacion
y caracteristicas de los inmuebles del area urbana
municipal” (IBGE, 2019). En el caso de México se

Aclaraciones al grafico 8.6

El gréfico utiliza los datos de la Encuesta Nacional
sobre Disponibilidad y Uso de Tecnologias de la Infor-
macién en los Hogares (ENDUTIH) de Méxicoy de la
Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO). El eje y con-
sidera a todos los individuos mayores de 18 afios que

respondieron positivamente a las siguientes preguntas:

En México: “Con la computadora, laptop o tablet,
justed sabe... enviar y recibir correo electrénico?”

Aclaraciones al grafico 8.9

A continuacion, se listan las fuentes de informacién re-
lativas a las estrategias nacionales de gobierno digital.

Argentina: Disposicion 20/2022.

Bahamas: DTU (2021).

Belice: E-Governance and Digitalization
Department (2024).

Bolivia: Decreto Supremo N.° 3251 del 12 de julio
de 2017.

Brasil: Decreto N.° 12069 de 21 de junio de 2024.
Chile: Ley N.° 21180, Transformacion Digital del
Estado, del 11 de noviembre de 2019.

Colombia: Decreto 767 de 2022.

Costa Rica: MICITT (2023).

Cuba: Ministerio de Comunicaciones (2024).
Ecuador: Ley organica para la transformacion
digital y audiovisual, del 7 de febrero de 2023.

El Salvador: Secretaria de Innovacion (2020).
Guatemala: Comisién Presidencial de Gobierno
Abierto y Electrénico (s.f.).

Honduras: Bermudez-Madriz et al. (2011).
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consideran los padrones catastrales, definidos
como el “conjunto de registros en los que se contie-
nen los datos generales y particulares de los bienes
inmuebles ubicados en el territorio del Estado”
(INEGI, 2021).

En Peru: “Cudles de las siguientes actividades
informaticas ha realizado: jEnviar correos electré-
nicos (e-mails) con archivos adjuntos (por ejemplo,
documentos, fotos, videos)?". Esta pregunta se
realiza a las personas que previamente respon-
dieron que habian utilizado la computadora en los
ultimos 3 meses.

México: Acuerdo por el que se expide la Estrategia
Digital Nacional 2021-2024 (2021).

Panama: AlG (2019).

Paraguay: Ministerio de Tecnologias de la Informa-
ciény Comunicacion (31 de agosto de 2024).

Pert: Decreto Supremo N.° 029-2021-PCM ( 2021).
Republica Dominicana: Gabinete de
Transformacion Digital (2022).

San Cristébal y Nieves: Ministry of Finance,
Sustainable Development, Information and
Technology of St. Kitts and Nevis (2006).

Surinam: Gobierno de Surinam (2023).

Trinidad y Tobago: Ministry of Digital Transformation
(2023).

Uruguay: AGESIC (2021).
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En las ultimas cuatro décadas muchos paises de América Latinay el Caribe
experimentaron una fuerte descentralizacién. Durante ese proceso, los
gobiernos locales y regionales aumentaron en nimero, fortalecieron su
autonomia politica y asumieron nuevas atribuciones. Mas de 18 mil gobiernos
subnacionales cumplen actualmente tareas en areas tan diversas y esenciales
como la educacioén, la salud, la seguridad ciudadanay la provision de
infraestructura vial y de agua y saneamiento.

Estas unidades de gobierno se encuentran en un proceso continuo de
aprendizaje y desarrollo. Si bien constituyen un area fértil para la innovacion y el
fortalecimiento institucional, hasta el momento hay poco conocimiento
acumulado sobre su funcionamiento, sus recursos y practicas. Este reporte
responde a esa carencia, y se propone dos grandes objetivos: documentar en
detalle el accionar y las problematicas de estas administraciones, y a la vez
delinear una agenda para el fortalecimiento de sus capacidades de gobierno.

El reporte identifica multiples razones por las cuales el desarrollo de capacidades
en los gobiernos locales y regionales es importante, entre las cuales destacan
tres. Primero, contribuir a la disminucidén de las brechas territoriales en
indicadores de bienestar que existen al interior de los paises. Segundo, mejorar la
planificacién y la prestacion de servicios urbanos, que es central en un continente
tan urbanizado como el nuestro. Y tercero, afrontar desde lo local los desafios de
gobernanza que traen las transiciones tecnolégica, verde y energética.

BANCO DE DESARROLLO .
A Reporte de Economia
W PR, E ezarieol www.caf.com
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