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Prdlogo

Una de las caracterigticas més destacadas de |a higtoria reciente de América Latinay € Caribe es la rpida
descentralizacion de las decisiones politicas y fiscales. Los gobiernos subnacionaes estan desempefiando una
funcion més amplia en la gestidn de los asuntos locaes y tienen una participacion democrética cada vez me-
yor. En menos de 15 afios, la proporcion media dd gasto publico que gestionan los gobiernos subnacionaes
se increment6 de 8% acas 15%.

El Banco Interamericano de Desarrollo ha respaldado activamente @ desarrollo subnaciond en la region, au-
ministrando a los paises prestatarios recursos para invertir en la mayoria de los sectores de los que se encar-
gan los gobiernos subnacionales. Mas recientemente, € Banco ha financiado operaciones para fortalecer los
gobiernos subnacionales y las indituciones de desarrollo nacionaes, estatales y municipales. En sus 40 afios
de operaciones, € Banco concedio préstamos por un monto que excede de US$17.000 millones (en délares
de 1992) en més de 240 proyectos que benefician directamente a los gobiernos subnacionales. Esta cifra re-
presenta el 14% del monto total de recursos prestados por € Banco en ese periodo y cas € 10% de todos los
préstamos aprobados.

La creciente importancia de |os gobiernos subnacionaes en € fomento del proceso de desarrollo en laregion
y la complgjidad cada vez mayor de los problemas que se afrontan llevd a Banco a elaborar una estrategia
que oriente las operaciones futuras. El enfoque propuesto por la estrategia exige la ampliacion de las esferas
de atencion del Banco a fin de proveer asstencia para reformar € sstema de incentivos incorporado en las
diferentes estructuras que determinan & desempefio de los gobiernos subnacionades. Esto e refiere, especifi-
camente, ala estructura de las relaciones intergubernamentales, € sistema de gobierno subnaciond, la capa
cidad ingtituciona de los gobiernos subnaciondes y los mecanismos para financiar lainversén a nivel sub-
naciond.

En cada una de estas esferas, |a edtrategia establece directrices para las intervenciones del Banco destinadas a
asgtir alos paises prestatarios interesados en € desarrollo de gobiernos subnaciondes a fin de que puedan
generar ellos mismos |os recursos ingtitucionales y financieros necesarios para @ desempefio de sus funcio-
nes. Se trata de una meta ambiciosa cuyo cumplimiento exigira mucho tiempo. El Banco est& convencido de
que llegd la hora de sentar los cimientos que permitirdn acanzar esa meta. Se prevé que @ documento de la
edrategia también sea de utilidad para los funcionarios publicos que se ocupan del desarrollo subnacional y
gue contribuyaa acelerar e cambio haciala consecucion de la meta fijada

CarlosM. Jarque
Gerente
Departamento de Desarrollo Sogtenible
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Resumen

ANTECEDENTES

Los paises de America Latinay @ Caribe estén
demostrando su capacidad de promover € desa-
rrollo econdmico y socid en una economia cada
vez mas globadizada. En su intento de acderar €
proceso de desarrollo socioecondmico, depositan
grandes esperanzas en la posibilidad de aprove-
char las oportunidades de desarrollo que se pre-
sentan anivel subnaciond; preven dindmicas eco-
nomias subnacionales que ofrezcan oportunidades
de empleo y presten servicios a la poblacion. Con
este fin, procuran ampliar los servicios y la in-
fraestructura provistas por los gobiernos subna
ciondes, de td modo que aiendan mgor a las
necesidades de las economias locades y sean més
capaces de colaborar con empresarios locales y
organizaciones de la sociedad civil en & desarro-
llo de la competitividad de las economiaslocaesy
la promocion de su crecimiento. También es im-
portante la confianza depositada en los gobiernos
subnaciondes como activos promotores de un
proceso de desarrollo equitativo en América Lati-
nay e Caribe. Se epera que la descentraizacion
de recursos y la asignacion de facultades de toma
de decisones a los gobiernos subnacionaes se
traduzca en una mayor eficiencia distributivaen la
prestacion de servicios publicos esenciaes para e
bienestar de la poblacion e indispensables para
lograr una mayor equidad entre distintos grupos
de la sociedad y entre digtintas partes del territo-
rio. El proceso avanza con rapidez en América
Latinay € Caribe, s bien exigten diferencias entre
los paises.

Algunos paises han avanzado consderablemente
en la tarea de traspasar funciones y recursos a los
gobiernos subnaciondes, mientras que otros re-
cién comienzan a andizar € tema. Sin embargo,
en todos los paises d marco fiscal y normativo en
gue se desarrolla € proceso es sumamente imper-
fecto y en muchos casos las indituciones subna
cionales no tienen la capacidad necesaria para de-
sempefiar |as nuevas funciones. Es preciso intro-
ducir reformas para acanzar los objetivos fijados
por los gobiernos.

El Banco puede desempefiar una importante fune
cion de gpoyo a estas reformas mediante la conce-
sS6n de préstamos y actividades de cooperacion
técnica. Los préstamos del Banco en apoyo del
desarrollo subnaciona congtituyen una parte con
siderable de su cartera, representando US$17.400
millones (en dolares de 1992), esto es, a un 13%
del tota de los préstamos otorgados en sus 40
anos de operaciones. La demanda de apoyo del
Banco ha seguido aumentando en forma sosteni-
da En ddlares a valores congtantes, la cuantia ne-
dia de los préstamaos concedidos a municipaida-
des se hatriplicado en los 20 Ultimos afios, pasan-
do de US$104 millones anudes en los afos
ochenta a US$298 millones en los noventa. Las
solicitudes de asistencia del Banco en este ambito
del desarrollo son numerosas, como indican los 71
proyectos en cartera para € periodo 1999-2001
(que ascienden a US$8.300 millones en présta-
mos).

OBJETIVOS

El Banco ayudara a los paises interesados en -
ner en marcha programeas de desarrollo  subnacio-
na parafinanciar inversonesy a poner en précti-
ca las reformas y las actividades de fortaleci-
miento indtitucional que condderen necesarias
para convertir a los gobiernos subnacionales en
ingtituciones eficientes y democraticas, capaces de
captar los recursos ingtitucionales y financieros
gue necesitan para cumplir sus funciones cada vez
més amplias. Se trata de una vastay complga ta-
rea que exige medidas coordinadas en los campos
politico, fiscal, indituciona y financiero. El Ban-
CO se centrard en & sstema de incentivos existen-
tes en cuatro &reas que determinan € desempefio
de un gobierno subnaciond: a) la estructura de las
relaciones intergubernamentales, b) @ sstema de
gobierno, ¢) la capacidad indituciond y d) los
mecanismos de financiamiento de entidades sub-
nacionades. El Banco prestara gpoyo a los gobier-
nos mediante estudios técnicos, asesoramiento en
materia de politicas y buenas practicas, y financia-
ra los gastos que deban incurrirse para llevar a
cabo las reformas necesarias. Los objetivos que



habran de acanzarse dentro de la coyuntura de
cada pais se clasifican en las categorias de rela
ciones intergubernamentales, gobierno, capacidad
ingtituciona y financiamiento. Uno de los objet-
vos dd Banco es establecer una estructura de re-
laciones interguber namental es que dé incentivos a
los gobiernos subnacionaes para asgnar eficien-
temente los recursos a los usos més provechosos
desde d punto de vigta socid. Ello requiere que
los gobiernos subnacionades tengan responsabil i-
dades claramente definidas y cuenten con recursos
suficientes para cumplir las funciones que les han
sdo asignadas. Ademas, deben enfrentan limita-
ciones presupuestarias estrictas que obliguen alos
encargados de adoptar decisiones a asumir plena-
mente la responsabilidad por los compromisos
[trade-off§ implicitos en la recaudacion y asigna-
cion de una cantidad limitada de recursos. A fin de
promover la asignacion eficiente de recursos en
plano subnacional, € Banco insgtird en que haya
una estrecha relacion entre los beneficiarios y
quienes financian los programas y servicios de
gobierno a fin de que los distintos grupos tengan
conciencia del costo de sus respectivas opciones.
Las trandferencias, la coparticipacion en impues-
tos recaudados por € gobierno centrd y otras
formas de financiamiento de los gobiernos subna-
cionaes provenientes de instancias superiores e-
ben orientarse por € objetivo de ofrecer incenti-
Vvos para que las autoridades locales adopten deci-
siones raciondes desde € punto de vigta fiscd.

En cuanto a la estructura de gobierno, & Banco
destacara la importancia de que existan mecanis-
mos eficaces de representacion y supervision por
parte de la ciudadania, de manera que se pueda
exigir alos funcionarios subnacionaes que rindan
cuentas por su actuacion y se dé trangparencia ala
gestion de los asuntos locdes. El logro de estos
objetivos es una condicion necesaria para una
gestion fiscd eficiente y responsable de los @-
biernos subnacionades. El Banco contribuird tam-
bién a reforzar las funciones del gobierno central
relaivas d establecimiento de normas de desem+-
pefio, la redizacion de evauaciones y la transpe-
rencia de las actividades de los gobiernos subna-
cionaes.

El Banco ingstira en la necesidad de que los ¢
biernos subnacionales tengan capacidad ingtitu-
cional y recursos suficientes para desempefiar sus

funciones en forma aceptable para la sociedad.
Cuando sea necesario, en los proyectos del Banco
e incluirdn componentes de reformay desarrallo
ingtituciondl, para facilitar & establecimiento de la
egtructura organica, los sistemas administrativos y
las politicas de recursos humanos de gobiernos
subnaciondes de digtinta magnitud. Se otorgara
especia importancia a establecer servicios de ca
rrera para los funcionarios publicos a fin de favo-
recer la continuidad en € servicio y @ desarrollo
profesional.

El Banco destacara la importancia de que haya
fuentes de financiamiento suficientes para asegu-
rar una buena actuacion del gobierno subnaciond.

Para ello, € Banco brindard asstencia a los @-
biernos en la estructuracion de las finanzas subna-

cionales conforme a principios técnicos bien con-
cebidos. Las fuentes propias de fondos deberdn
ser las més importantes para los gobiernos subna:

ciondes, que tendran que cobrar por los sarvicios
prestados toda vez que sea posible. De lo contra-
rio, los servicios deberdn financiarse con impues-
tos pagados por los resdentes. Cuando los servi-

cios subnacionales se vinculan a prioridades ra

cionales o regiondes, las transferencias de fondos
desde los niveles superiores del gobierno son efi-

cientes. También pueden utilizarse las transferen-
cias para corregir los desequilibrios verticaes y
horizontales, pero no deben sudtituir los ingresos
propios y no deben distorsonar las preferencias
locales en cuanto a los gastos. Paraimponer disci-

plina fiscal alos gobiernos subnacionaes, la cor

cesion de créditos requiere de un marco normativo
sobre gestion de la deuda 'y de instrumentos finan-
cieros (de colocacion publica o privada) que ten-
gan liquidez y un precio adecuado. Estos ingtru-

mentos deben facilitar también la diferenciacion
dd riesgo en los digtintos niveles subnacionaes y
la gplicacion de las normas relativas a los merca-
dos de capital.

CARACTER INTEGRAL DEL
RESPALDO DEL BANCO

Para que se cumpla plenamente € objetivo de que
el proceso de desarrollo subnaciona sea autosos-
tenible, e Banco procuraré dar la respuesta més
integrada posible d considerar los problemas de
desarrollo subnaciona con los paises miembros
prestatarios. Habida cuenta del complejo caréacter



de los problemas a que se ha de hacer frente, € una secuencia de intervenciones que permitan e
programa de préstamos resultante puede incluir solver los problemas fundamentales.



. Introduccion

NECESIDAD DE UNA
ESTRATEGIA DEL BANCO

La mayoria de los gobiernos de América Latinay
e Caribe, empefiados en megjorar € bienestar de
la poblacion, depositan grandes esperanzas en la

posibilidad de aprovechar las oportunidades de
desarrollo que se presentan a nivel subnaciond.

Creen posble que en d futuro las economias
subnacionales estén en condiciones de ofrecer ala
poblacion mas servicios y oportunidades de en-

pleo. Con este fin, procuran ampliar los servicios
y la infraestructura provista por los gobiernos
subnacionales, de tal modo que atiendan mejor a
las necesidades de la economia locd y estén en
condiciones més favorables para colaborar con

los empresarios locales y |as organizaciones de la
sociedad civil en € desarrollo de la competitivi-

dad y la promocion del crecimiento economico.

También es sgnificativa la confianza depositada
en los gobiernos subnacionales como promotores
de un proceso de desarrollo equitativo en Ameri-

calatinay d Caribe. Se espera que la descentra-

lizacion de recursos y facultades de toma de deci-

siones se traduzcan en una prestacion mas efi-

ciente de servicios publicos. Los gobiernos cen-

trales esperan lograr una mayor eficiencia distri-

butiva mediante la megjor coincidencia entre los

bienes y servicios que ofrece € gobierno, por una
parte, y las preferencias de la poblacidn, por otra

Se supone que las grandes diferencias de neces-

dades y preferencias que se observan entre las
distintas regiones se puedan tener mgior en cuenta
S se emplean sSistemas de adopcion de decisiones
anivel locd en lugar de mecanismos centrdiza-

dos. Se espera también que dlo promueva una
mayor participacion e identificacion de la comu-

nidad con los programas de desarrollo locd, 1o

gue e reflgard en una mayor rendicion de cuen-

tas y un mejor gobierno debido a que la adopcion

de decisiones podra ser supervisada més de cerca
por la comunidad.

En América Latina 'y € Caribe se observa un
acelerado proceso de cambio que estd transfor-
mando las funciones, la base de recursos y la es-

tructura de gobierno de un nimero cada vez na-

yor de gobiernos subnaciondes y entidades des

centralizadas que difieren en tamafio, recursos y
capacidad indtituciona. Cabe mencionar, entre

ellas, estados y provincias de paises federativos

(algunos de eélos mas grandes que muchos paises

de la regidn); niveles intermedios de gobierno en
paises unitarios, como regiones o departamentos,

municipalidades de distinto tamafio y distinta @&

pacidad ingtitucional; consorcios de municipali-

dades a cargo de complgas regiones metropolita-

nas y, mas recientemente, territorios indigenas
con digtintos grados de responsabilidad. Existen
asmismo entidades de gobiernos descentraiza-

dos (por jemplo, sociedades y empresas publicas
de fomento a desarrollo) que asumen importantes
responsabilidades anivel del desarrollo subnacio-

nal. Cabe destacar ademas las significativas dife-

rencias que se observan entre los paises. S bien
algunos paises federativos han avanzado conside-

rablemente en la tarea de traspasar funciones y
recursos a los gobiernos subnacionales, otros re-

cién ahora estdn empezando a considerar € tema.

Las dificultades con que tropiezan los gobiernos

centrales para traspasar las funciones'y los recu-

s0s también varian sensiblemente segin d tama-

fio del pais. A los grandes paises federativos les
resulta conveniente descentralizar muchas de las
funciones, en tanto que los paises més pequefios
prefieren mantener sistemas mas centralizados de

prestacion de servicios. En todo caso, € marco
normativo y fiscal en que tiene lugar € proceso
de tragpaso de funciones y recursos en préctica-

mente todos los paises es muy imperfecto y, en
muchos casos, |as ingtituciones subnacionaes no

tienen la capacidad necesaria para desempeiiar las
nuevas funciones. Es preciso introducir reformas

para dcanzar |os objetivos fijados por los gobier-

nos. A través de sus préstamos y su cooperacion

técnica, € Banco puede dar un importante apoyo

aestas reformas.

Los préstamos del Banco en apoyo a desarrollo
subnaciona representan un ato porcentge de su
cartera, puesto que ascienden a US$17.400 millo-
nes (en dolares de 1992), esto es, un 13% del tota



de sus préstamos otorgados en sus 40 afios de
operaciones. La demanda de apoyo del Banco ha
aumentado en forma sostenida. En dolares a valo-
res congtantes, la cuantia media de los préstamos
concedidos a municipalidades se ha triplicado en
los 20 Ultimos afios, de US$104 millones anuaes
en los afios ochenta a US$298 millones en los
noventa. Las solicitudes de asistencia del Banco
en este ambito de desarrollo son numerosas, @-
mo indican los 71 proyectos en cartera para €
periodo 1999-2001 (que ascienden a unos
US$8.300 millones de ddlares en préstamos).

El Banco ha recogido varias ensefianzas de su
prolongada actuacion con los gobiernos subna-
ciondes. Ha comprobado que la concesidon de
préstamos para la expansion de infraestructura y
los servicios no es suficiente, y que se requiere
también un dgnificativo desarrollo ingtituciond.
Es por eso que actualmente €l Banco prestagpoyo
a una variedad més amplia de actividades de d&
sarrollo subnaciona, que incluyen financiamiento
para inversones y desarrollo ingtitucional desti-
nado tanto a municipalidades medianas y gran-
des, como a estados y provincias de paises fede-
rativos, conglomerados de municipaidades a car-
go de grandes zonas metropolitanas y organismos
del gobierno central vinculados con gobiernos
subnacionales.

El dcance y los objetivos de las operaciones del
Banco también han cambiado enormemente.
Ademés de ampliar |a capacidad para prestar ser-
vicios a través dd financiamiento de inversiones
en infraestructura, las operaciones del Banco
también se ocupan de los problemas fiscales e
ingitucionales que afectan € desempefio de los
gobiernos subnacionaes. No obstante, la eficacia
de la asstencia ddl Banco se ve obstaculizada por
estructuras defectuosas en las relaciones intergu-
bernamentales y de gestion publicay por disposi-
ciones juridicas que no imponen una estricta dis-
ciplina crediticia a los gobiernos subnacionaes
caracterizados por deficiencias institucionales.

Las ensefianzas recogidas indican que, pese a la
positiva evolucién que han tenido las operaciones
del Banco en gpoyo dd desarrollo subnacional,
no son suficientes para responder a las cada vez
mayores necesidades del desarrollo socioecon6-
mico de los territorios subnaciondles y a las

profundas reformas necesarias para € adecuado
desarrollo de los gobiernos subnacionales en la
mayoria de los paises de la region. El presente
documento de estrategia tiene € proposito de
orientar las futuras operaciones del Banco, de
manera que en elas se tengan en cuenta los
compleos problemas de |os paises prestatarios en
sus actividades de gpoyo d desarrollo de los
territorios  subnaciondes y, en particular, de
perfeccionamiento de la labor de los gobiernos
subnacionales.

PROBLEMASMASIMPORTANTESDEL
DESARROLLO SUBNACIONAL

Dada la creciente complejidad del proceso de de
sarrollo en economias globalizadas, se estén a1
comendando a los gobiernos subnacionaes nue-
vas funciones que abarcan desde la promocion de
nuevas actividades econdmicas en sus territorios
hasta la regulaciéon de servicios publicos privati-
zados. Asmismo, deben ampliar la gama de ser-
vicios e infraestructura para la poblacién  (como
educacion y saud) y para respadar la actividad
econdmica. Tienen que desempefiar con mas efi-
ciencia sus funciones més tradicionales, como €
mantenimiento de parques y caminos, € control
del uso del suelo, la ordenacion del medio an-
biente y la respuesta ante situaciones de emergen-
cia. Para desempefiar eficazmente estas funciones
mas amplias, los gobiernos subnacionales nece-
Sitan mandatos claros, fuentes adecuadas de i~
gresos, edtructuras ingtitucionales eficientes, y
sistemas de gobierno democréticosy eficaces.

Para ser eficaces, los gobiernos subnacionaes
necesitan un sistema bien concebido de normas e
incentivos que contribuyan & adecuado desem-
pefio de los responsables de adoptar decisiones.
Hay dos tipos de normas esenciades. las que defi-
nen la distribucion de funciones y recursos entre
los distintos estratos de gobierno, y las que regu-
lan & gercicio de poder por parte de los repre-
sentantes electos. La definicion poco clara de
funciones entre diferentes estratos de gobierno
llevaaladuplicacion de esfuerzosy aunafatade
responsabilizacion. La adopcion de soluciones
parciales para esos problemas suele provocar in-
tervenciones innecesarias del gobierno central en
la prestacion de servicios locdes. La fdta de
transparencia y de canales eficaces de participa-



cién comunitaria en la adopcion de decisiones
locaes hace que la poblacion se sienta decepcio-
nada con los procesos politicos locales.

La insuficiente capacidad instituciond en € nivel
subnaciona es uno de los obstaculos mas impor-
tantes d pleno aprovechamiento de los beneficios
que ofrece la descentrdizacion. Este problema
adquiere particular gravedad en los gobiernos
subnaciondes pequefios y pobres, pero afecta
también a los més grandes de la region, que tie-
nen que hacer frente a la creciente pobreza en las
zonas urbanas. La gran rotacion de persond y la
contratacion 'y promocion de funcionarios por
razones politicas mas que por € mérito, agravan
los problemas provocados por estructuras orgén-
cas y operacionades inadecuadas. Se requieren
también cambios smultaneos y coordinados en
otros ambitos de la administracion publica, entre
otros la formulacién de politicas y la planifica-
Ccion edtratégica, la gestion y la supervision fiscal,
y los sstemas de evduacion. Para que los orga-
nismos publicos sean €ficientes, los sistemas de
administracion deben ofrecer incentivos para que
los funcionarios trabagjen en forma armoniosa en
la consecucion de los objetivos y con un grado
razonable de competenciay dedicacion.

Una parte consderable de los incentivos de los
encargados de adoptar decisones en d plano
locd proviene dd sistema utilizado para financiar
las actividades subnaciondes. Hay que
desarrollar fuentes propias de ingresos, que no
sean sudtituidas por transferencias
intergubernamentales. Los mecanismos de
transferencia empleados establecen otra serie de
incentivos. Por gemplo, las transferencias
condicionadas pueden conducir a un desarrollo
exagerado de ciertos servicios, en desmedro de
otras prioridades de la comunidad. Las
transferencias ad presupuesto general dan un
mayor margen paa la expreson de las
preferencias locaes y son més convenientes,
aunque reducen la capacidad de las instancias
superiores de gobierno para acanzar determi-
nados objetivos sectorides. La contratacion de
préstamos por parte de gobiernos subnacionaes
puede provocar un comportamiento irrespon-
sable desde @ punto de vista fisca por parte de
los mandatarios en las siguientes circunstancias.
a) cuando los gobiernos subnacionales no estan

sujetos a limitaciones presupuestarias estrictas, b)
cuando los mercados de capital ho imponen una
edricta disciplina crediticia, ¢) cuando los
funcionarios no son plenamente responsables de
su actuacion ante la poblacion y d) cuando fata e
compromiso serio de los gobiernos centrales de
no acudir en auxilio de los gobiernos
subnacionales que no paguen sus deudass. El
edtablecimiento de un sSstema eficiente y
equitativo de financiamiento de los gobiernos
subnaciondes debe s una prioridad de la
formulacion y la aplicacion de estrategias de
desarrollo subnacional. Por lo generdl, las normas
y politicas administrativas de promocién del
desarrollo de los gobiernos subnacionales no
responden a su heterogeneidad. Abundan las
leyes y normas de aplicacion generd, que en
muchos casos dificultan @ desarrollo local. El
éxito de desarrollo subnaciona exige que se
reconozca la diversdad y heterogeneidad de los
gobiernos subnaciondes y que se ponga en
préactica un conjunto de politicas e intervenciones
iguamente diversas y heterogéness.

PROPOSITO DE LA ESTRATEGIA

La edsrategia de desarollo  subnacional
proporciona d Banco un marco generd para
gpoyar a los paises miembros prestatarios en su
intento de promover € desarrollo socioe
condmico mediante la descentrdizacion de
funciones y la asignacion de recursos a los
gobiernos subnacionales. En la edrategia se
definen los objetivos ingtitucionales que & Banco
estaria interesado en promover entre los paises
prestatarios comprometidos con € desarrollo
subnacional. Se formulan ademas recomenda-
ciones sobre métodos eficaces para acanzarlos, y
se indican los instrumentos y recursos concretos
gue & Banco puede movilizar con ta objeto. La
edrategia cumple diversos propésitos. Esta
destinada a dar orientacion a los equipos del
Banco encargados de la programacion por paises,
los estudios sectorides y la preparacion de
operaciones de préstamos y cooperacion técnica
Esta destinada también a facilitar € didogo con
los funcionarios de los paises y otros interesados,
incluidas organizaciones de la sociedad civil.
Ademés, la edrategia da orientacion sobre la
forma més eficaz de desplegar los recursos
financieros e inditucionales dd Banco para



acanzar los objetivos fijados de comin acuerdo incluye un cadendario de actividades, una
con los paises. Asmismo, ofrece un marco descripcion de las consecuencias presupuestarias
operacional para su puesta en préctica, que y un marco de referencia para la evaluacion.



|I. Estrategiadel Banco en apoyo del desarrollo subnacional

ENFOQUE ESTRATEGICO

Se recomienda que la labor del Banco en apoyo
del desarrollo subnacional se centre en la presta-
Ccion de asgtencia a los paises interesados a fin de
crear condiciones propicias para que los gobier-
nos subnacionaes asuman funciones més amplias
en la promocion del desarrollo econdmico en sus
jurisdicciones y en la provison de servicios e
infraestructura. Este enfoque exige un cambio en
la forma como € Banco aborda los préstamos
paradesarrollo subnacional cambiando € foco de
atencion de la ampliacion de capacidad y buena
gestion financiera a nivel loca para pasar a ocu-
parse en forma integrada del sstema de incenti-
VOS que ofrecen las distintas estructuras determi-
nantes del desempefio del gobierno subnacional, a
saber:

? La edtructura de las relaciones interguberna-
mentales.
El sstema de gobierno.
La capacidad indtitucional de los gobiernos
subnacionaes.

?  Los mecanismos de financiamiento de entida-
des subnacionales.

El objetivo de la participacion del Banco es con-
tribuir a consolidar gobiernos subnacionales &a-
paces de captar los recursos ingtitucionales y -
nancieros necesarios para desempefiar sus fun-
ciones. Se trata de una empresa vasta 'y complga
gue exige medidas coordinadas y alargo plazo en
los &mbitos palitico, fiscd, ingtituciona y finan-
ciero. Algunos de los cambios necesarios deben
redizarse smultdneamente, 1o que hace alin mas
complgjo e proceso. Para hacer frente a este de
safio, € Banco puede aprovechar su amplia expe-
riencia en la concesion de préstamos a municipa-
lidades, y & conocimiento y la experiencia deri-
vados de varias fuentes. El Banco prestara apoyo
alos gobiernos en laintroduccion de las reformas
necesarias, a través de estudios técnicos, aseso-
ramiento en materia de politicas y buenas précti-
cas y financiard los gastos que deban incurrirse
para su implementacion.

CONCENTRACIONENLAS
CRECIENTES RESPONSABILIDADESDE
LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES

El objetivo del apoyo a desarrollo de los gobier-
nos subnacionaes es megorar € hienestar de la
poblacion mediante € fomento de la economia
local y la provison de infraestructura y servicios.
Para estos efectos, € Banco ayudardalos paisesa
introducir las reformas y redizar las actividades
de fortalecimiento instituciona necesarias para la
congtitucion de gobiernos subnacionaes eficien-
tes y democréticos que puedan desempefiar las
siguientes funciones.

2 Promover € desarrollo econémico en sus -
risdicciones para generar empleos producti-
vos para la poblacion.

?  Prestar servicios que aseguren buenas condi-
ciones de vida a la poblacion y promuevan
una distribucién mas equitativa de los benefi-
cios del desarrollo en términos socides y &
rritoriales.

2 Proporcionar infraestructura esencia para €
bienestar de la poblacion y parad crecimiento
de la actividad econdmica.

Promocién del desarrollo econdmico local

El objetivo de la politica econdmica en un deter-
minado territorio es elevar la competitividad y
alraer nuevas inversiones en una amplia gama de
negocios de digtinto tamafio que puedan incre-
mentar & empleo y los ingresos en € plano local.
Para estos efectos hay que tener en cuenta tres
factores bésicos:

2 La utilizacion de la capacidad y los activos
enddgenos con fines de desarrollo econdmico,
incluidos los recursos dd territorio y las apti-
tudes productivas y empresariales de la pobla-
cion.

? La generacion de economias externas en €
territorio.

2 Lareduccion de los costos de transaccion.



Los factores locdes que influyen en € desarrollo
econdmico son tangibles (infraestructura) e intan-
gibles (eficiencia de los mercados de trabgo, ser-
vicios financieros y no financieros, gpoyo a la
innovacion tecnoldgica, mentalidad empresaridl).
Algunos de estos factores responden a politicas
de los gobiernos subnacionaes, en tanto que otros
dependen mucho mas de las actividades del sec-
tor privado, por lo que la colaboracién entre €
sector publico y € privado es un mecanismo efi-
caz para promover @ desarrollo econémico locd.
Esta colaboracion permite a los gobiernos subna-
cionales, la comunidad empresaria y las organi-
zaciones de la sociedad civil (especiamente las
universidades, las camaras de comercio y las a-
ganizaciones de empresarios) examinar 10s obje-
tivos del desarrollo econémico, formular planes
edtratégicos, disefiar proyectos y gecutarlos en
conjunto. La pequefia y mediana empresa juega
un papd fundamental en la economia loca y se
ve muy beneficiada por las mejores condiciones
comerciales creadas por las intervenciones de los
gobiernos subnacional es.

Las fuentes de financiamiento publico para pro-
mover e desarrollo economico local deben ser
consistentes con una estricta disciplina fisca. El
objetivo es @ desarrollo de empresas dinamicas,
competitivas y autosuficientes que paguen im-
puestos y no consuman recursos fiscales.

Los gobiernos subnacionales influyen en € desa-
rrollo econémico loca de distintas maneras, que
sirven de complemento a las politicas nacionales.
Pueden reducir las barreras normativas alainver-
Si6n privada y crear un entorno propicio para €
pleno aprovechamiento de recursos locaes no
utilizados o utilizados insuficientemente. Pueden
elevar la capacidad de sus territorios para compe-
tir con otros y araer inversiones directas me-
diante @) infraestructuraloca de buena caidad, b)
politicas y reglamentos que redcen la eficiencia
de las empresas (abarcan desde la capacitacion
labora hasta la regulacion de los recursos natu-
raes, incluido € funcionamiento de los mercados
inmobiliarios), c) & fomento de servicios funda-
mentales para @ desarrollo en la economia local
(contabilidad, mantenimiento, informética) y d)
fomento de la cooperacion entre las empresas a
fin de que puedan lograrse més rgpidamente eco-

nomias de escala en & suministro de ciertos bie-
nesy sarvicios. En € crecimiento y la productivi-
dad de los sistemas de produccion rura también
influyen factores que dependen de los gobiernos
locales, como la existencia de caminos de acceso
y & mango adecuado dd agua La edrategia
sectorid del Banco sobre Desarrollo de la Pe-
guefia y Mediana Empresa ofrece mayor orienta:
cion en lamateria.

Prestacion de servicios sociales

Dada su capacidad para adaptar los servicios alas
necesidades y las preferencias de las comunida-
des, los gobiernos subnacionales estan en condi-
ciones de prestar servicios publicos cuyos benefi-
cios se manifiestan en territorios definidos, espe-
cidmente en los casos en que la prestacion desde
el gobierno centra plantea problemas de fata de
flexibilidad e ineficiencia administrativa. Esto es
lo que ocurre en € caso de los servicios sociaes
orientados a la poblacidn, cuyos beneficiarios
deben estar bien determinados, y en € de los ser-
Vicios cuya prestacion exige la administracion de
multiples unidades pequefias. Como se recomien-
da en la estrategia del Banco sobre Apoyo a la
Reforma en la Prestacion de Servicios Sociales,
la mejor forma de prestar esos servicios es atra-
vés de entidades locales y en un &mbito competi-
tivo. Sin embargo, para hacer frente a factores
externos y problemas de desiguadad puede ser
necesario que algunos de esos servicios sean f-
nanciados por € gobierno centra. ASmismo,
conviene dentar y apoyar a multiples empresas
para que presten servicios, pues elo puede redu
cir los cogtos en razon de la competencia, eevar y
mantener la calidad, mejorar la capacidad de res-
puesta ante las necesidades que vayan surgiendo
y fomentar la innovacion. Los proveedores de
sarvicios pueden ser entidades subnacionaes o
empresas autonomas, ademas de organizaciones
privadas con o Sn fines de lucro. Para mejorar los
sarvicios y aprovechar plenamente las economias
de escalay lograr un mayor dcance y eficiencia
mediante la coordinacion entre distintos niveles
de gobierno, puede ser necesario descentralizar
ciertas funciones y centralizar otras.

Los mecanismos de financiamiento utilizados
para la prestacion de servicios sociales son im-
portantes para establecer la estructura correcta de



incentivos. Por gemplo, es fundamenta que €
financiamiento de los servicios responda en la
mayor medida posible a la demanda, para que los
usuarios tengan la posibilidad de escoger entre
distintos proveedores y para que |os recursos pi-
blicos los sgan hasta llegar a los proveedores
elegidos. Paradlo, € presupuesto de los servicios
publicos debe elaborarse en funcion del producto,
no de los insumos. Las subvenciones de capita-
cién congtituyen un mecanismo que puede cum-
plir bien este objetivo. Hay que prestar atencion a
la adopcion de las medidas complementarias re-
cesarias para que los resultados sean debidamente
medidos y recompensados.

En vista de que los gobiernos enfrentan dificulta-
des ingtitucionales en la prestacion de servicios,
las organizaciones no gubernamentales y, en ne-
nor medida, |as organizaciones comunitarias han
comenzado a prestarlos, especidmente a las &-
milias de bgjos ingresos. Estas entidades suelen
gecutar una gran variedad de proyectos, en su
mayor parte aislados, que dependen en gran nme-
dida de la participacion comunitaria. S bien a
veces Srven para reducir la pobreza a nive de la
comunidad, frecuentemente tropiezan con las I-
mitaciones de la estructura instituciona dentro de
la cua funcionan los gobiernos subnacionaes.
Por lo tanto, es menester superar las dificultades
gue enfrentan las organizaciones no guberre-
mentales y comunitarias para mantener sus acti-
vidades en @ largo plazo y desarrollar actividades
a escaa suficiente que les permita atacar eficaz-
mente |os problemas.

Suministro deinfraestructura

El suministro de infraestructura constituye un
ambito tradiciond de actividad de los gobiernos
subnacionades, y comprende variados servicios
esenciaes (abastecimiento de agua, acantarillado
y recoleccion de basura, caminos y drenge,
alumbrado publico, mercados, mataderos, termi-
nales de trangporte). Enfoques recientes a la pro-
vision de infraestructura tratan de devar la efi-
ciencia mediante privatizaciones y € cobro de
una tarifa a los usuarios sempre que sea posible.
Esto representa un cambio en € paped de los -
biernos subnacionales que dgan de actuar como
proveedores directos de servicios de abasteci-
miento de agua y acantarillado para convertirse

en entidades fiscdizadoras de los servicios priva-

dos, y dgian de administrar mercados y mataderos
municipales para supervisar los dd sector priva-
do. De conformidad con la Politica sobre Servi-

ciosPublicos, las actividades dgl Banco en d fu-

turo gpuntaran a apoyar las reformas necesarias
para establecer un buen sistema de incentivos y
las ingtituciones fiscalizadoras necesarias para €
suministro sostenible y eficiente de obras de n-

fraestructura, ya sea mediante préstamos especifi-

COos para expansion de infraestructura de servicios
publicos o mediante préstamos subnacionales.

El establecimiento de un marco normativo ade-
cuado para € suministro privado de obras de in-
fraestructura es un &rea de preocupacion cuando
los gobiernos subnacionales necesitan desarrollar
su capacidad, especidmente para asegurar €
cumplimiento de las normas por parte de las em-
presas locaes proveedoras de servicios. A fin de
gprovechar plenamente € potencid que ofrece la
participacion dd sector privado, los gobiernos
subnacionades tienen que formular estrategias
para identificar los sstemas maés eficientes de
privatizacion en la coyuntura local. Ademés, los
gobiernos locaes tienen que desarrollar la capa-
cidad ingtituciona necesaria para subcontratar
sarvicios a terceros, vender o aquilar bienes,
otorgar concesiones, supervisar  cumplimiento
de contratos y construir obras de infraestructura
recurriendo a mecanismos operacionales y finan-
cieros innovadores.

La infraestructura y los servicios que no pueden
privatizarse congtituyen otro desafio que hace
imperativo @ desarrollo institucional de los @-
biernos subnacionaes, para garantizar un sumi-
nistro adecuado de servicios eficientes en funcion
de los cogtos. El cobro de tarifas o derechos alos
usuarios es la fuente preferente de financiamien-
to, y en caso de que no pudieran cobrarse habria
gue recurrir aimpuestos o contribuciones locales.
Cuando los subsidios son & mecanismo mas efi-
ciente para alcanzar € objetivo de politica de dar
igual acceso a todos los grupos de la poblacion,
es preferible hacer transferencias directas a los
pobres (mediante bonos, por gemplo). Los @
biernos subnacionaes tienen que gecutar pro-
gramas socides claramente definidos y bien 1-
nanciados, que no pongan en peligro las bases



financieras de la prestacion de servicios, 1o que
exige una descripcion y clara judtificacion  del
objetivo social escogido; un procedimiento que
asegure @ financiamiento, ya sea con cargo a la
tributacion genera 0 a los ingresos por concepto
de tarifas, y un mecanismo transparente para la
asignacion de fondos a grupo destinatario.

RELACIONES
INTERGUBERNAMENTALES

Objetivos

Una estructura bien concebida de relaciones n-
tergubernamentales da a los gobiernos subnacio-
nales incentivos para asignar con eficiencia los
recursos a los fines socides més provechosos.
Concretamente, € Banco ingistira en que los go-
biernos subnacional es tengan:

Obligaciones claramente definidas.
Recursos suficientes para desempefiar las fun-
ciones asignadas.

2 Limitaciones presupuestarias edtrictas que
obliguen a los encargados de la adopcion de
decisiones a asumir plenamente sus responsa-
bilidades y a comprender los compromisos
[trade-off§ implicitos en la recaudacion,
asignacion y administracion de una cantidad
limitada de recursos.

A fin de promover la asignacion eficiente de e
cursos en d plano subnaciond, € Banco ayudara
a los paises prestatarios a lograr una estrecha co-
rrespondencia entre quienes se benefician de los
programas y servicios gubernamentales y quienes
pagan por dlos, a fin de que los digtintos grupos
tengan conciencia del costo de sus opciones. Las
transferencias, la coparticipacion en impuestos
recaudados por € gobierno centra y otras formas
de financiamiento de los gobiernos subnacionaes
provenientes de instancias superiores deben
orientarse por € objetivo de ofrecer incentivaos
para que las autoridades locales adopten decisio-
nesracionaes.

Andliss
Al examinar las relaciones entre distintos niveles

jerérquicos del gobierno hay que contestar cinco
preguntas:

¢Quién hace qué? (asignacion del gasto).
¢Quién cobra qué impuestos? @signacion de
los ingresos).

?  ¢Como se puede superar € desequilibrio,
précticamente inevitable, entre los gastos 'y los
ingresos de los gobiernos subnacionales? (de-
sequilibrio vertical).

? ¢Hasta qué punto deben las ingtituciones fis-
caes tratar de mitigar las diferencias en tér-
minos de necesidades y capacidad entre dis-
tintas unidades con € mismo nivel jerarquico?
(desequiilibrio horizontal o igualacion).

?  ¢Pueden contratar préstamos los gobiernos
subnacionales? ¢En qué condiciones? (auto-
nomia en materia de empréstitos).

Distribucion del gasto

Lo més importante en este &nbito es saber quién
hace qué y cuén bien lo hace. Por lo tanto, hay
gue dar prioridad a la clara digtribucion de los
gastos, a su determinacion y puesta en practicay
alamaneraen que se administrael gasto en todos
los niveles de gobierno.

Junto con una clara distribucion (en € sentido de
especificar exactamente |os servicios cuya presta:
cion corresponde a cada organismo gubernamen-
tal) debe haber rendicion de cuentas (en € sentido
de la democracia politica y de la transparencia
operaciond), asi como autoridad (en € sentido de
la capacidad para gestionar € gasto y determinar
dentro de ciertos limites los ingresos). En todos
los casos, los gobiernos subnacionales deben ren-
dir cuentas por las medidas que toman, especial-
mente a los ciudadanos que las financian. Esto se
refiere a los tres grupos que se describen a conti-
nuacion:

2 Quienes adquieren servicios locales, porque
los gobiernos subnaciondes deberan cobrar
por los servicios que prestan.

?  Los contribuyentes locales, ya que cuando no
es posible cobrar tarifas, los gobiernos subna-
cionales deberdn financiar tales servicios con
impuestos a los residentes, a menos que los
servicios correspondan a prioridades nacio-
nades y e gobierno centrd esté dispuesto a
pagarlos.

? Losgobiernos centrales o regionales, sempre
gue paguen por la prestacion de los sarvicios



mediante transferencias, de conformidad con
la politica naciond.

Distribucién del ingreso

En cuanto a la distribucion de los ingresos entre
los distintos niveles del gobierno, las autoridades
deben estar conscientes de dos problemas funda-
mentales. En primer lugar, por definicion € g-
bierno centra puede recaudar la mayor parte de
los impuestos con mayor €ficiencia que los @-
biernos subnacionales. En segundo término, las
posibles bases impositivas de estos Ultimos varian
enormemente de una regién a otra. El primero de
estos problemas provoca un desequilibrio vertica
y d segundo un desequilibrio horizontal. Para
resolverlos hay que establecer un equilibrio ade-
cuado entre los gportes de las ditintas fuentes de
ingresos a presupuesto subnaciond y destinarlos
a los fines més adecuados. Una buena asignacion
del ingreso en e plano subnaciona se basaen tres
principios.

2 Armonizacion de los gastos y los ingresos
necesarios en los digintos niveles de gobier-
no.

? Asegurar que todos los niveles de gobierno
sean responsables en @ margen de financiar
los gastos por los que tienen responsabilidad
politica

?  Asegurarse que los impuestos subnacionales
no distorsonen indebidamente la distribucion
de los recursos.

Los sstemas de financiamiento de los servicios
locales deben basarse en d cobro de tarifas a los
beneficiarios y evitar potenciales problemas de
excluson mediante subsidios de la demanda f-
nanciados con recursos procedentes de ingresos
generades. El cobro alos usuarios es preferible, ya
se trate de tarifas por servicios o de la venta de
bienes producidos por € sector publico a agentes
identificables ddl sector privedo. La politica en
materia de servicios publicos ofrece orientacion
en estamateria.

Los impuestos especificos cumplen mditiples
funciones a nivel subnacional, como fuente de
ingresos y como mecanismo que permite enviar
sefides a los mercados sobre € costo socid de la
prestacion de un servicio o la utilizacion de bie-

nes comunes. Los gobiernos subnacionaes debe-
ran estar facultados para imponer impuestos &-
pecides, impuestos sobre la plusvalia inmobilia-
ria, gravamenes a las meoras, derechos de fache-
da, impuestos adicionales por concepto de servi-
cios de dcantarillado o alumbrado, gravamenesy
cargos de urbanizacion, derechos de demarcacion
y otros similares en aquellos casos en que sean
mecanismos eficientes para recaudar fondos por
concepto de mejoras inducidas por € sector pi-
blico o para regular la utilizacion de bienes @
munes.

El impuesto a la propiedad es una significativa
fuente de ingresos de la mayoria de los gobiernos
subnaciondes. Megores sistemas de recaudacion
y de aplicacion de las normas tributarias puede
meorar € rendimiento de los impuestos a la pro-
piedad. EI mgoramiento de la informacion ne-
diante gecucion de catastros y valorizacion pre-
dial son mecanismos indirectos onerosos, que es
preferible fomentar una vez que los dos primeros
estén dando buenos resultados. Hay que adminis-
trar con mucho cuidado los impuestos locaes
sobre las transacciones comercides, fuente de
ingreso muy utilizada, a fin de evitar las externa-
lidades asociadas a la exportacion de cargas tri-
butarias. En los casos en que los gobiernos regio-
nales o las grandes municipalidades tengan cuan-
tiosos gastos que no se puedan cubrir integra-
mente con los ingresos locales, € aumento del
impuesto sobre la renta o la adopcién de un im-
puesto a vaor agregado pueden ser buenas
fuentes de financiamiento que habria que tener en
cuenta.

En viga de la complega relacion entre estas dis-
tintas fuentes de ingresos y las deficiencias gere-
rales de la administracion tributaria, |os gobiernos
subnaciondles necesitan definir estrategias de
mango de los ingresos tributarios. Estas estraie-
gias les permiten gprovechar las oportunidades
que ofrecen las distintas fuentes de ingreso y las
posibilidades de mejorarlas, y d mismo tiempo
evitar introducir incentivos perversos a nivel lo-
ca.

En resumen, € apoyo del Banco para € desarro-
llo subnaciona se basa en € principio de que,
cuanto més dependan de la recaudacién de ingre-
S0S propios, més probable sera que los gobiernos



subnacionales gerzan responsablemente sus im-
portantes funciones en materia de gastos. Mien-
tras los gobiernos locales gasten lo que dlosy sus
beneficiarios consderen "dinero geno’, menos
probable serd que exista presion locd para que lo
gasten en forma eficiente.

Desequilibrios verticalesy horizontales

Independientemente de |as fuentes de ingresos de
los gobiernos locaes, las transferencias del @-
bierno centra seguiran sendo un importante
componente de las finanzas publicas en muchos
paises, ya que corrigen los desequilibrios verti-
caesy horizontales entre distintos territorios sub-
nacionaes. Un sistema de transferencias intergu-
bernamentales bien disefiado es un componente
esencia de toda estrategia de descentralizacion vy,
junto con una buena base tributaria subnaciona,
es indispensable para que existan los incentivos
adecuados que hagan posible la responsabilidad
fiscal en d plano local.

En d andisis de posibles soluciones a los dese-
quilibrios verticales y horizontales es importante
asegurarse de que se exija rendicion de cuentas.
Incluso s agunos gobiernos locales dependen
cas por completo de las transferencias dd go-
bierno central, sgue sendo posible que tengan
gue rendir cuentas de su actuacion siempre que €
monto de la transferencia esté predeterminado (es
decir, s d destinatario no puede modificarlo). Un
sstema de transferencias bien disefiado y basado
en férmulas puede asegurar que, en & margen, las
medidas que se adopten en d plano local para
aumentar o reducir los ingresos o los gastos b-
cales tengan efectos directos sobre los servicios
prestados, condicion necesaria para que haya res-
ponsabilidad politica. Al igual que en € caso del
cobro a los usuarios, € principio rector es que €
sector publico “fije bien los precios’ o, puesto en
otros términos, imponga a todos los actores -
volucrados severas limitaciones presupuestarias.
Los dementos fundamentales de la mayor parte
de las formulas empleadas en los programas de
transferencias generales son, necesidades y caa-
cidad (a diferencia de las subvenciones de contra-
partida, que obedecen a proposito de financiar
proyectos y actividades estrictamente definidos,
sobre todo |os que suponen externalidades).
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Muchos paises utilizan transferencias interguber-
namentales que compensan la escasez de ingresos
en |as zonas pobres y permiten un cierto grado de
redistribucion entre las distintas subregiones. Las
transferencias establecidas de conformidad con
los principios enunciados en € parrafo anterior
pueden ser eficientes para igualar la provison de
infraestructura entre jurisdicciones y contribuir a
igualar las condiciones en que e sector privado
adopta decisiones de inversén. Sin embargo, este
enfoque puede no ser tan eficaz para reducir la
desigualdad de ingresos. El problema fundamen-
tal congste en que, incluso S las transferencias se
destinaran efectivamente a las jurisdicciones més
pobres, no hay garantia de que €ellas beneficien a
sus habitantes més pobres. Ademéas, muchas fa-
milias pobres viven en las zonas de mayores in-
gresos.

En general, las transferencias directas alos pobres
(através de bonos de agun tipo, por gemplo) son
preferibles a las transferencias indirectas a locali-
dades. La edtrategia del Banco para Apoyar la
reforma de la prestacion de servicios sociales
ofrece orientacion sobre sistemas eficaces para
prestar servicios sociales alos pobres. En caso de
que servicios fundamentales para mitigar la @-
breza como los de educaciéon y salud sean presta-
dos por los gobiernos subnacionades, habra que
otorgar particular atencién a:

?  Hjar correctamente los precios que enfrentan
los proveedores de servicios, por gemplo me-
diante un bien disefiado Sstema de transferen-
cias,

? Establecer sistemas eficaces de informacion e
ingpeccion, a fin de garantizar la efectiva
prestacion de los servicios alos grupos que se
quiere beneficiar, y

2  Edtablecer un sstema para hacer frente a los
casos de incumplimiento.

Hay que procurar que los mecanismos de transfe-
rencias especiaes destinados a atender los pro-
blemas socides més apremiantes, responder a
Stuaciones de emergencia o acanzar los objet-
vos del gobierno central (entre otros, financia-
miento conjunto de fondos para promover la in-
verson municipa en obras de saneamiento o
fondos de inversén socid) estén disefiados de
conformidad con los principios que se han des



crito. Con dlo se impedira que los mecanismos

de transferencia distorsionen las preferencias -

caes en cuanto a la asignacion de los recursos o
aienten una pereza fiscd por parte de los gobier-

nos subnacionales beneficiarios.

Efectos macroecondmicos, endeudamiento y
déficit

La delegacidn de responsabilidades y recursos a
los gobiernos subnacionaes puede tener efectos
macroeconodmicos negativos S no se concibey se
pone en préactica con cuidado. Los efectos més
cruciales son los que provocan un aumento del
gasto o del déficit, y pueden surgir en las $
guientes circunstancias.

? Cuando se aumentan las transferencias de
recursos a gobiernos subnacionaes sin la co-
rrespondiente delegacion de responsabilidad
de gadto.

? Cuando se transfieren fuentes de ingresos a
los gobiernos subnaciondes y éstos no toman
medidas adecuadas para movilizar recursos
propios 0 cuando se incrementan las transfe-
rencias y los gobiernos subnacionales reducen
e esfuerzo de recoleccion de las fuentes de
ingresos sobre las que yatienen contral.

También pueden producirse efectos macroecond-
micos negativos S |os gobiernos centrales pierden
control de gran parte de los ingresos o los gastos
totales del sector publico mangjados por los @-
biernos subnacionaes o cuando € gobierno cen-
trd no les impone limitaciones presupuestarias
edtrictas.

Hay muy buenos argumentos que justifican que
los gobiernos subnacionales puedan contraer
deudas. Desde € punto de vista de la €eficiencia
digtributiva y de la equidad intergeneraciona se
justifica financiar proyectos de inversion con lar-
gos periodos de servicio, especidmente los que
aumenten la capacidad productiva, recurriendo a
endeudamiento en lugar de depender exclusva-
mente del ahorro publico o de las transferencias
publicas corrientes. Sin embargo, la autonomia en
este ambito puede ablandar las limitaciones pre-
Supuestarias estrictas que enfrenten los gobiernos
subnacionales s los gobiernos centrdes no se
comprometen resueltamente a no acudir en auxi-
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lio de los gobiernos estatales 0 los municipaes
que tengan problemas financieros. En caso con-
trario, esta autonomia para contraer empréstitos
puede traducirse en una irresponsabilidad fiscal
de los gobiernos subnaciondes, que es la res-
puesta Optima a los incentivos que se crean cuarn-
do saben que, en Ultima instancia, recibiran ayu-
da.

El endeudamiento de los gobiernos subnacionaes
puede ser "bueno' o "mao". Es tan importante
facilitar & primero como evitar d segundo, por lo
que los mercados financieros deben contar con
normas prudenciales y los gobiernos centrales
tienen que evitar & riesgo mora en las normas
que rigen los empréstitos de los gobiernos subna-
cionales. Estas normas deben ser edtrictas, pero
es0s gobiernos deben tener la poshbilidad de
gudar sus ingresos y gastos a fin de redizar los
gustes necesarios en épocas de dificultades fi-
nancieras, 1o que reduce la probabilidad de que
haya que acudir en su auxilio.

Funciones esenciales para mejorar los
resultados

La experiencia acumulada en todo € mundo indi-
ca que los buenos resultados de buenas relaciones
intergubernamentales pueden perfeccionarse s se
dispone de informacion y andisis de buena cdi-
dad. Una ingtitucion que se ocupe de cuestiones
financieras intergubernamentales puede propor-
cionar estos servicios y servir también de vinculo
entre las entidades politicas y gecutivas de los
gobiernos central y regiond (y probablemente
local). Una indtitucion de este tipo puede hacer
esto proveyendo:

2 Un foro imparcid que permita a los agentes
encontrarse en un entorno no caflictivo.

2 Una base comin de informacién figble para
todas |as partes.

2 Cagpacitacion, forma e informd, para cuadros
de funcionarios especiaizados en cuestiones
financieras, fiscades y de prestacion de servi-
cios locaes.

2 Un foro para coordinar € endeudamiento de
gobiernos subnacionales en los casos en que
las autoridades federaes no tengan otro medio
de regulacion.



2 Informacién que Sirva de base a la concesién
de subvenciones.

Un organo cuya funcion principd sea mas
educaciona que poalitica puede hacerse cargo de
los aspectos sustantivos de cada una de estas
tareas tan bien como la ingdtitucién descrita o
meor. Por gemplo, se podria establecer un
sstema de contabilidad comln para supervisar la
actuacion fiscal de todos los niveles del gobierno
subnacional. Esos informes, que evidentemente
serian importantes tanto para € gobierno central
como para los ciudadanos en generd, podrian
despertar més credibilidad s & organismo no
tuviese una funcién oficia subordinada d
gobierno central y su producto fuera aceptado
como la labor de andistas competentes y
neutrales desde & punto de vista poalitico.
Asimismo, un organismo fiscal
intergubernamental  podria desempefiar una
funcion muy il para los gobiernos
subnacionales supervisando e informando sobre
los efectos de politicas gubernamentales
intrusivas.

ESTRUCTURA DE GOBIERNO
Objetivo

Es indispensable que haya mecanismos eficientes
de representacion y supervision por parte de los
ciudadanos para que los funcionarios electos de
los gobiernos subnacionaes rindan cuenta de sus
actos y la administracion de los asuntos locales
sea transparente. El logro de estos objetivos de
gobernabilidad, esencides para la supervision
democrdtica, es también una condicion necesaria
para la buena gestion fiscal. A los efectos de un
buen gobierno, también habria que reforzar las
funciones centrales de fijacion de normas de -
sempefio y evauacion y para sdvaguardar la
transparencia en las actividades de los gobiernos
subnacionales.

Andliss

Para concretar plenamente los beneficios de la
descentralizacion desde € punto de vida de la
eficiencia en la digribucion y la rendicion de
cuentas, tiene que haber una profunda democrati-
zacion de los gobiernos locales. Para elo es nece-

sario que en las operaciones en gpoyo a desarro-
llo subnacional patrocinadas por e Banco se
preste atencion a las précticas e ingtituciones ce-
mocréticas que determinan € desempefio de los
funcionarios publicos de los gobiernos subnacio-
nales, es decir, los incentivos para gobernar en
forma responsable y eficaz, y respetando las pre-
ferencias del dectorado. En 1o que respecta a la
rendicion de cuentas, las siguientes ingtituciones
son indispensables:

? Sigemas dectoraes que faciliten a los ciuda-
danos la expresiéon de sus preferencias sobre
asuntos locales y responsabilicen a cada fun-
cionario electo por su desemperio.

2 Organos representativos que tengan la capaci-
dad necesaria para representar toda la varie-
dad de preferencias de los ciudadanos y gru-
pos de interés y para supervisar a poder ge
cutivo.

2 Indituciones formaes, en las que los ciudada-
nos tengan auténticas oportunidades de expre-
S Sus queias 0 sus preferencias, y recibir y
dar informacion y asesoramiento.

2 Regimenes fiscalizadores del gobierno centrdl
gue exijan que los gobiernos subnacionaes
proporcionen  periédicamente  informacion
fiable sobre legidacion, stuacion financieray
servicios publicos.

Las normas que rigen laeleccion y destitucion del
cargo de los funcionarios locales son un eemento
importante del sistema de incentivos que influye
en la rendicion de cuentas de los gobiernos sub-
nacionales a los ciudadanos, y en la eficiencia y
honestidad de los funcionarios publicos. Esas
normas incluyen e procedimiento empleado para
la eleccion del jefe de gobierno, @ grado de dis-
tanciamiento de las elecciones subnacionaes y
nacionales en cuanto a las fechas en que se cele-
bran y la posibilidad de expresar preferencia por
un candidato en las elecciones para érganos e
presentativos, la duracion del mandato del jefe de
gobierno y la posihilidad de redeccidn; las atri-
buciones de los érganos legidativos subnaciona-
lesy la posibilidad de que los ciudadanos partici-
pen en e proceso legidativo mediante iniciativas
y plebiscitos. Para asegurar que los gobiernos
subnaciondles tengan los incentivos correctos
puede ser necesario introducir reformas en los



sstemas dlectordes y en la distribucion de atribu-
ciones y recursos entre las ramas del poder publi-
co subnaciond.

A fin de reforzar la democracia a nivel subnacio-

nal, en las operaciones patrocinadas por & Banco
se fomentard una constante participacion de los
ciudadanos en la labor del gobierno, 1o que supo-

ne e establecimiento y funcionamiento regular de
diversos foros 0 mecanismos, como juntas aseso-
ras de la comunidad, cabildos abiertos, audiencias
publicas de juntas de planificacién y comisiones
reguladoras, centros en que los ciudadanos pue-
dan presentar reclamos, y un fortalecimiento del
sstema judiciad que permita a los ciudadanos
gercer plenamente sus derechos. Por ofrecer alos
ciudadanos y a las organizaciones de la sociedad
civil oportunidades para expresar sus preferencias
y presentar reclamos, estos foros pueden obligar a
los gobiernos a tomar mas en cuenta los intereses
de sus representados y a rendirles cuenta de sus

actos, y permiten a los ciudadanos influir en las
decisiones de politica e inversién después de las
elecciones. Para profundizar y ampliar la repre-

sentacion civica es preciso que la participacion de

los distintos grupos socioeconémicos 'y étnicos —
directamente en @ proceso democrético o por

conducto de la afiliacion a grupos comunitarios—

sea proporcional d sector de la poblacion que

representen. La representacion adecuada de la

mujer es fundamental. Ademés, la dotacién de

funcionarios publicos debe caracterizarse por €

equilibrio de géneros y por reflgar en la mayor

medida posible la diversdad socioculturd de la

sociedad. Las operaciones patrocinadas por €

Banco asigtirén a los gobiernos interesados a es-

tablecer mecanismos eficaces para promover €

liderazgo y la representacion de grupos de muje-

res, indigenas y dfrolatinos, asi como de otros

grupos marginados, como una forma de asegurar

la adecuada representacion de sus intereses.

Para una participacion eficaz y productiva se re-
cesita informacién completay fidedigna. Los ciu-
dadanos participan mejor en la planificacion de
las inversiones y en las decisiones sobre zonifica-
cién, entre otras, cuando la ley les garantiza €
acceso irrestricto alas conclusiones de paneles de
evaluacion, los archivos publicos, e informacién
proveniente de las empresas y otras fuentes. Por
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lo tanto, la divulgacién de informacidn es un ee-
mento importante de los incentivos y las condi-
ciones necesarias para que los gobiernos subna-
cionales presten servicios en forma eficiente y
democrdtica. La transparencia también es impor-
tante para que la supervision del gobierno subna-
ciond por € centra sea eficiente, o cua es nece-
sario cuando gobiernos subnacionales gecutan
programas en nombre del gobierno centra y parte
de su financiamiento procede del erario naciond.
Es necesario establecer en € gobierno centra
estructuras adecuadas para supervisar a los go-
biernos locaes, darles apoyo y cerciorarse de que
los organismos competentes del gobierno central
tengan incentivos adecuados y la capacidad para
supervisar 'y regular la labor de los gobiernos
subnacionales. Ademaés, los gobiernos subnacio-
nales deben tener incentivos para proporcionar la
informacioén necesaria, 10 que supone la existen
cia de sstemas uniformes de presupuesto y prefa-
racion de informes financieros y de un organismo
adecuado (de preferencia con un cierto grado de
independencia politica del gobierno central) que
recopile y procese los datos en forma oportuna.
También se requiere que los sstemas oficides de
evauacion y presentacion de informes respondan
a las necesidades de la poblacion ala que los go-
biernos subnacionales deben rendir cuentas.

DESARROLLO INSTITUCIONAL
Objetivo

Los gobiernos subnacionaes deben contar con la
capacidad ingtitucional suficiente para desempe-
fiar sus funciones en forma aceptable para la ©
ciedad. Se requiere un plan integra de desarrollo
de esa capacidad. A su vez, esto exige un esfuer-
zo concertado por reformar y modernizar 10s Sis-
temas de administracion y gestion, a fin de supe-
rar las deficiencias o desgustes de la capacidad
ingtitucional que puedan ir en desmedro de la ac-
tuacion del gobierno y de su respuesta ante las
necesidades socides y las exigencias de la pobla-
cion. Hay tres indituciones y sistemas que revis-
ten especid interés: @) las ingtituciones del servi-
cio civil y los sstemas de gestion de recursos
humanos; b) la existencia de procedimientos jur i-
dicos y financieros adecuados para la gestion de
ingresos y gastos y €) los sistemas de control y
evaluacion. El Banco insgtird en que estos siste-



mas e ingtituciones se desarrollen en forma coor-
dinada a brindar asistencia técnicay financiera a
los paises dispuestos a poner en marcha progra-
mas subnaciona es de desarrollo ingtituciond.

Andlids

Instituciones de la administracion publicay
sistemas de gestion de recur sos humanos

Los gobiernos subnacionaes se ven més afecia-
dos que otros niveles de gobierno por las defi-
ciencias en materia de recursos humanos. A ne-
nudo los cargos administrativos estan cubiertos
con persond poco cdificado y motivado, y la
rotacion de persond entre los profesionades sude
ser muy dta Edas deficiencias son, a su vez,
consecuencias de practicas clientelistas generali-
zadas en las que los politicos consderan que los
empleos publicos son una recompensa a los que
les han prestado apoyo y no un valioso recurso
para € gercicio de las funciones gubernamenta-
les.

El buen funcionamiento de los gobiernos subna-
cionales requiere ingtituciones de la administra-
cion publica vigorosas que den incentivos para la
permanencia en € cargo y € desarrollo profesio-
nal de los funcionarios publicos. Para dlo serd
necesario transformar los sistemas de persona
basados en € padrinazgo de modo que |as neces-
dades de persona y habilidedes, d mérito indivi-
dud y los incentivos para un buen rendimiento
sean plenamente tomadas en cuenta. En todo G-
S0, para que la administracion pablica sea com-
petente, con personal capacitado y motivado y
cuente con un sistema de direccion adecuado, se
necesitan reformas que no solo apunten a impedir
el padrinazgo sino también a establecer sstemas
de gestion de recursos humanos claramente vin-
culados con los objetivos estratégicos de las ins-
tituciones dd sector publico. Las ingtituciones
publicas dependen enormemente de la experien-
ciay los conocimientos de los profesionales para
responder aintereses publicos. Para crear la cape-
cidad organica necesaria es imprescindible inver-
tir en reclutamiento, capacitacion, desarrollo pro-
fesonal y adecuados Sistemas de remuneracion.

Ingtituciones del servicio civil y paliticas de per-
sond adecuadas también son necesarias para que
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los grupos marginados, entre otros las mujeres,
los indigenas, la poblacion de origen africano y
los discapacitados, tengan acceso en condiciones
equitativas a las oportunidades de carrera.

Procedimientosjuridicosy financieros
adecuados para la gestion del ingreso y del
gasto

La eficacia con que los gobiernos subnacionaes
pueden administrar € ingreso y d gasto suele

verse limitada por las reducidas facultades discre-

cionales que tienen para determinar la base impo-

sitiva y las tasas de impuestos, y decidir cdmo
han de gastar los fondos transferidos por e @-

bierno centrd. Estos problemas, derivados de la

estructura de relaciones fiscales interguberna-

mentales, pueden reducirse en parte otorgando a
los gobiernos subnacionales mayores facultades
para optimizar la administracién tributaria local e
incrementar a maximo € cumplimiento de las
obligaciones tributarias, integrar la informacién

sobre ingresos y gastos, armonizar los sstemas
subnaciondes de gestion financiera con los Sis-

temas y las précticas del gobierno centrd, y dis-

tribuir en forma eficiente y responsable los recur-
S0s publicos entre diversos sectores y programas.

La trangparencia, la fiabilided y la comparabili-

dad de la informacién presupuestaria son funda-
mentales para que @ gobierno rinda cuentas a los
ciudadanos a través del mecanismo eectora y
otros mecanismos de participacion. Son ademés
un requisito previo para una gestion financiera
eficiente, la que a su vez ayudara a evitar la @-
rrupcion.

Al igua que con otras buenas précticas fiscales,
un buen gercicio de presupuesto subnacional de-
be enmarcarse en una vison de mediano plazo de
los gastos. Esto permite financiar debidamente los
proyectos de inversién y reducir la manipulacion
politica a corto plazo del presupuesto (ampliacion
de la némina de funcionarios publicos en forma
insostenible antes de las eecciones, por gemplo).
Un primer paso esencid en este sentido es la
adopcion de procedimientos financieros y presu-
puestarios satisfactorios, especidmente en los
gobiernos subnacionales més importantes, como
los de los estados y grandes ciudades.



Asmismo, hay que reforzar los mecanismos de
control y evaluacion a fin de que los gobiernos
subnacionaes estén en condiciones de supervisar
sus propias actividades, aprender de la experien-
cia e introducir los cambios que sean necesarios.
Esos mecanismos permiten al gobierno supervisar
y verificar los recursos que se utilizan (insumos),
el grado de cumplimiento de los reglamentos, las
normas y los procedimientos, y los resultados
obtenidos (productos), asi como las consecuen
cias de estos resultados o su impacto fina (efec-
tos directos). La mayoria de los paises que han
descentralizado funciones y asignado recursos a
los gobiernos subnacionales han establecido ins-
tituciones especiaizadas para proporcionar a la
poblacion informacion fidedigna (no partidista)
sobre la labor que estéan redizando los digtintos
niveles de gobierno, tanto aidadamente como en
conjunto. El establecimiento de esa infraestructu-
ra ingtituciona es esencial en los paises interesa-
dos en traspasar a los gobiernos subnacionaes
importantes actividades del sector publico sn
desvincularse de 1o que esta ocurriendo en esas
areas de actuacion dd sector pdblico. A menos
gue haya organismos especializados que supervi-
sen y evallen la actuacion en @ plano locd, no
puede haber seguridad de que las funciones des-
centraizadas de importancia para todo € pais se
estén desempefiando en forma acecuada.

Los programas de desarrollo de la capacidad para
la descentrdizacion fiscal, en generd, y € desa
rrollo indtitucional para una gestion fiscal €fi-
ciente, en particular, exigen un enfoque integral
que abarque actividades en materia de politicas y
de fortalecimiento ingtitucional. A medida que la
reforma del marco juridico e ingtituciond libera
energias locales, las actividades de apoyo indtitu-
ciona permiten a los gobiernos locales que han
recibido mas atribuciones hacer frente a desafio.

Estructuras y procedimientos organicos
flexibles, incluidas asociaciones entre el sector
publicoy el privado

La creacion de ingtituciones fiables y competen-
tes en los gobiernos subnacionales no solo exige
reformas de la administracion publicay la gestion
financiera, sino también cambios smultaneos y
coordinados en otros ambitos, que se traduzcan
en una configuracion coherente para la formula-

cién de paliticas y la prestacion de los servicios.
A este respecto, d marco organizaciona en que
se desenvuelven los gobiernos subnacionaes es
esencia alos efectos de una rendicion de cuentas
democrdtica, la vaidez legal de las decisones
gubernamentaes, y la eficacia y eficiencia de la
administracion publica.

Para que una organizacion funcione adecuada-
mente, hay que dgjar de lado la idea de una es-
tructura uniforme aplicable a todas las funciones
de gobierno. Las estructuras organicas del sector

publico tienen que responder a necesidades con-

cretas. La coordinacion general debe tener en
cuenta la diversidad de paliticas publicas y poner
énfasis en los objetivos y vaores comunes, en
lugar de hacerlo en los procedimientos y las es-

tructuras. La estructura ided de prestacion de ser-
vicios es aguella que permite adaptar |a organiza-

cion y los procedimientos de trabgo a entorno
politico, y cuestionar los sistemas jerarquicos y
burocréticos impuestos por cuestion de principio.

Las edtructuras y 1os mecanismos gubernamenta-
les tienen que ser flexibles y heterogéneos, y
también debe haber robustos mecanismos de co-

ordinacion de politicas.

La flexibilidad en materia de estructuras y proce-
dimientos también involucra la necesidad de co-
ordinacién con otros gobiernos subnacionales e
ingtituciones gienas a gobierno, cuando sus caper
cidades se requieran y estén disponibles. Esta
coordinacién puede consistir en una asociacion
entre gobiernos subnacionaes (generamente mu-
nicipalidades) o entre & sector publicoy € priva-
do. Cuando sea posible transferir la prestacion de
servicios a proveedores privados en un entorno de
mercado, se debera hacer en un contexto de com-
petencia.  Cuando la sociedad civil cuente con
una evidente capacidad de formular y aplicar po-
liticas, sin la disciplina de mercado, habra que
adoptar acuerdos de cooperacion para aprovechar
conjuntamente los recursos publicos y privados
en aras del interés publico.



FINANCIAMIENTO DE LOS GOBIERNOS
SUBNACIONALES

Objetivo

Para que un gobierno subnacional funcione bien
es indispensable que cuente con fuentes adecua-
das de financiamiento. Para acanzar este objeti-
vo, € Banco asitir4 a los gobiernos interesados
en estructurar las finanzas subnacionales confor-
me a principios técnicos bien concebidos. Las
fuentes propias de ingresos de los gobiernos sub-
nacionales deberdn ser las principales para su fi-
nanciamiento, debiéndose cobrar por |os servicios
prestados siempre que sea posible. De lo contra-
rio, los servicios deben financiarse con impuestos
pagados por los residentes. En todo caso, cuando
los servicios subnacionaes responden a las prio-
ridades nacionales o regionaes, las transferencias
de los niveles superiores de gobierno son efi-
cientes. Estas también pueden utilizarse para co-
rregir desequilibrios verticaes y horizontales,
aunque no deberian sudtituir a los ingresos pro-
pios ni distorsionar las preferencias locaes en
meateria de gastos.

S se quiere que los empréstitos sean una fuente
adecuada de fondos de los gobiernos subnacio-
naes, las normas, los mercados de capitd y la
edructura de relaciones intergubernamentales
deben imponer una severa disciplina crediticia
Los proyectos de desarrollo subnacional que f-
nancie e Banco deben tener en cuentay comple-
mentar |as estrategias de desarrollo de mercados
de capitalesy su marco normativo.

Analiss

Para acanzar los objetivos indicados, @ Banco
asistird alos paises interesados a disefiar y gecu-
tar programas que abarcaran actividades de asis-
tencia técnica, ampliacion de facilidad de crédito
[credit enhancement] y concesion de préstamos.
De acuerdo con este enfoque, se enfatizard prime-
ro la asstencia técnica con € objeto de desarro-
llar los diferentes factores que mejorarén la cape-
cidad crediticia desde la perspectiva de los pres-
tamistas privados. Tras acanzar un grado razona-
ble de solvencia crediticia, se puede ayudar a los
gobiernos subnacionaes a acceder alos mercados

16

de capitales mediante mecanismos de ampliacion
de lafacilidad de crédito.

Como congtruir los cimientos de una estricta
disciplina crediticia

El Banco centrara su asistencia en fortalecer las
bases de una edtricta disciplina crediticia. Ade-
maés, respadara |as reformas necesarias para faci-
litar alos gobiernos subnacionales la contratacion
de empréstitos en los mercados financieros. Co-
mo ya Se menciond, un elemento clave de las re-
formas es d establecimiento de normas pruden-
cides para las actividades de los mercados finan-
cieros que guardan relacion con la politica credi-
ticia, la gestion del riesgo, la actividad de cartera
y la supervision de los mercados financieros. Se
indicO aamismo la necesdad de establecer una
normativa a nivel del gobierno centra para evitar
el riesgo mora, tema de la siguiente seccion. A
continuacion se presentan algunas de las conside-
raciones especificas.

?  Mgores relaciones intergubernamentales que
generen un entorno propicio para fortaecer la
capacidad financiera de los gobiernos subna-
cionaes.

? Capacidad ingtitucional local para cumplir
plenamente las funciones que se les asignen a
las autoridades locales.

2 Mayor participacion del sector privado en el
financiamiento y la prestacion de servicios lo-
cdes, 10 que puede dentar a los gobiernos
subnacionales a fortalecer su capacidad finan-
ciera para conseguir fondos a bgo costo y en
condiciones adecuadas en @ mercado finan-
ciero privado. Este es un desafio sgnificativo
para las localidades que no tienen anteceden-
tes crediticios ni la mentalidad necesaria para
conseguir los fondos que necesitan.

? Desarrollo de los mercados financieros loca-
les, sobre todo de capitales, incluida la in-
fraestructura juridica y normativa pertinente
como por eiemplo organismos de calificacion
crediticia, aseguradores y garantes de bonos.
En esta materia habria que aplicar las reco-
mendaciones de las estrategias del Banco -
bre mercados de capital y financieros Los
mercados locaes de capita poco desarrolla-
dos dificultan notablemente la tarea de ar
mentar € financiamiento privado parad desa-



rrollo de infraestructura por parte de los @-
biernos subnaciondes. Los mecanismos que
realzan la solvencia crediticia de las entidades
locales deberan tener en cuenta las dos caras
del problema: lalimitada capacidad financiera
por d lado de lademanday d limitado interés
del mercado, por € lado de laoferta.

Ademas de estos factores sistémicos, que pueden
sarvir de base para evauar € riesgo de los @-
biernos subnacionaes, hay que tener en cuenta
las caracteristicas propias de cada transaccion. Es
indispensable crear condiciones en que los pres-
tamistas y los garantes de deudas de estos gobier-
nos centren la atencion en la evaluacion de ries-
go crediticio del prestatario (incluidas la disposi-
cion y la capacidad de pago, y la prioridad que
otorgue la comunidad a las inversones que se
prevea financiar) y realicen sus propios andisis
con ladiligencia debida.

Concesion de préstamos a gobiernos
subnacionales

Préstamos del Banco. El programa tradiciona de
préstamos apuntard a reforzar la autonomia finan-
ciera de los gobiernos subnacionales y su capaci-
dad de acceso a los mercados financieros. Fo-
mentara la participacion del sector privedo en d
financiamiento de obras de infraestructura y la
ampliacion de los sarvicios que prestan los go-
biernos subnacionales, asi como € fortalecimiento
de la capacidad indtitucional para mejorar la pres-
tacion de esos servicios.

Préstamos con garantia soberana. Todos los
préstamos que & Banco concedio a prestatarios
subnacionadles han contado con plena garantia
soberana de reembolso. El Directorio Ejecutivo
ha autorizado que se otorguen préstamos sin g
rantia solidaria completa otorgada por € soberano
y que € prestatario otorgue directamente las ga-
rantias de aporte de la contribucion loca y de
cumplimiento de los objetivos y € propdsito del
préstamo’. El Banco deberd continuar exigiendo
plenas garantias soberanas de reembolso del
préstamo y estudiarq mecanismos para mitigar €

1 Ver documento GP-104-2.
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riesgo moral que supone la exigencia de esta @
rantia®.

Varias de las reformas que se andizaran en la
seccidn sobre |as rel aciones intergubernamental es
tienen por objeto reducir € riesgo mord y la pro-
babilidad de rescates. El Banco promovera estas
reformas. La eiminacion de transferencias dis-
crecionales alos gobiernos subnacionaes se justi-
fica en parte por la necesidad de eliminar un me-
canismo no transparente de rescate por parte del
gobierno naciond. La asignacion de una signif i-
cativa autonomia en meteria de ingresos a los
gobiernos subnacionaes, ademés de las otras
ventgjas, fortalecen & compromiso de los gobier-
nos centrales de resistirse a los rescates, dado que
permite a gobierno subnaciond evitar dificulta-
des financieras mediante un aumento de los im-
puestos. La fijacion de topes a la deuda de los
gobiernos subnacionaes limita sus posibilidades
de encontrarse en dificultades y tener que pedir
un rescate. Estas medidas, S bien reducen las
probabilidades de que los gobiernos subnaciona-
les actlien indebidamente, no eliminan dedl todo &
riesgo mora. Una manera de reducir € riesgo
mora seria exigir una contragarantia simultanea
del gobierno subnaciona, por gemplo, perm-
tiendo que @ gobierno centrd, en caso de verse
obligado a reembolsar € préstamo recupere €
costo del reembolso, en las futuras transferencias
que deba efectuar a gobierno subnaciond.

Funcién de los intermediarios financieros del
sector publico. El Banco consderara la posibili-
dad de gportar recursos a fondos de desarrollo
municipal y otros intermediarios financieros del
sector publico o administrados por éste, Unica-
mente como medida tempora en caso de fdlos
del mercado. Se procedera de esta manera cuando
los mercados privados no quieran 0 no puedan

2 La Administracion estudiara las condiciones en las
gue la concesién de un préstamo a gobiernos subna
cionales sin exigir la plena garantia contribuya a fo-
mento de préacticas de financiamiento publico pru-
dentesy sostenibles en el beneficiario. En ese estudio
se incluiran, entre otros factores, €l efecto de las ga-
rantias limitadas en la reduccion del riesgo mora y
en el aporte que puede hacer este enfoque al logro de
los objetivos nacionadles en materia de desarrollo
subnacional.



prestar un determinado servicio y pueda demos-
trarse que ese financiamiento no distorsionara €
funcionamiento del mercado. Las actividades de
esta indole también se justifican cuando los mer-
cados locales de capitales no estén bien desarro-
llados y no hay ingtituciones capaces de otorgar
préstamos a gobiernos subnacionaes. El Banco
aplicard la Edtrategia sobre mercados financie-
ros, seguin la cua las operaciones del Banco con
intermediarios financieros del sector puablico y
administrados por éste deben basarse en una clara
comprension de los incentivos que tienen los ban
cos publicos y qué ventgjas comparativas pueden
ofrecer en comparacion con los bancos privados.
Como se indica en esta estrategia, “El BID debe
Seguir prestando apoyo a la racionalizacion de los
bancos estatal es que actden como ingtituciones de
primer nivel y procurar que funcionen de manera
smilar a sus homdlogos dd sector privado. As-
mismo, la tasa de interés que se aplique a los
préstamos de ingtituciones financieras estatales
fondeadas por @ BID debe ser smilar d que se
cobre en e mercado en condiciones parecidas;
dichos préstamos deben limitarse a ingtituciones
de primer piso que demuestren solvencia, solidez
financieray capacidad para actuar como interme-
diarios de préstamos a plazo. De preferencia, los
fondos no deben estar dirigidos a un sector a-
terminado de la economia, a menos que haya fa-
Ilas demostradas del mercado, y todos los subsi-
dios deben ser transparentes, contar con respaldo
financiero e incluirse en & presupuesto dd go-
bierno ...

“ Pignoracion” . Se harecurrido a este mecanismo
parad pago automéatico de préstamos con cargo a
transferencias de ingresos que corresponderian a
gobierno deudor. Esta practica, sn embargo,
adolece de graves deficiencias a largo plazo. B&
scamente, reduce los incentivos para que los
prestamistas privados desarrollen plenamente la
capacidad para evaduar d riesgo que plantean los
gobiernos subnacionaes y, por lo tanto, debilitan
la disciplina crediticia que puede imponer & mer-
cado. Ademés, puede restar recursos para € -
nanciamiento a sector privado y distorsionar in-
necesariamente la asignacion de recursos en los
mercados financieros. El Banco, empefiado en
promover la aplicacion de una edtricta disciplina
crediticia a los gobiernos subnacionales, no pro-
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piciara la utilizacion de este sistema cuando con-
duzca a que las ingtituciones crediticias no eva-
[Uen todos los riesgos que plantean los gobiernos
subnaciondes. Para que este sistema dé todos los
posibles beneficios, debe tener como tope una
pequefia proporcion de los ingresos propios y
utilizarse Unicamente cuando se conozca inte-
gramente € grado de endeudamiento del gobierno
subnacional. En todo caso, hay que tener en
cuenta otras opciones que pueden arojar los
mismos resultados, como e establecimiento de
fondos fiduciarios irrevocables por los gobiernos
subnacionales para garantizar € reembolso de los
préstamos.

Ampliacién de facilidad de crédito

Los mecanismos de ampliacion de facilidad de
crédito son necesarios cuando los mercados fi-
nancieros locaes no estén bien desarrollados v,
como resultado, los inversonistas privados no
estan dispuestos a hacerse cargo ddl riesgo de la
concesion de créditos d gobierno subnaciona o
no estan en condiciones de hacerlo. Para hacer
frente a este fdlo del mercado, los gobiernos
pueden ingtituir mecanismos de ampliacion de
facilidad de crédito, a fin de atraer inversiones
privadas a sistema financiero subnaciona y con-
tribuir a unamayor savencia crediticia

Las otras opciones incluyen las garantias directas
y las técnicas de financiamiento estructurado,
como los fondos de reserva o la congtitucion de
garantias superiores a las necesarias. Para evitar
el riesgo mord, la estrategia de ampliacion de
facilidad de crédito debe basarse en criterios de
crédito comerciales que incluyen identificar los
riesgos de antemano y cerciorarse de que su
precio sea razonable y que la estructura de todos
los acuerdos sea objeto de negociaciones
detalladas.

CARACTER INTEGRAL DEL RESPALDO
DEL BANCO

Para que @ proceso de desarrollo subnacional
llegue a ser autosustentable, lo ideal es que las
reformas y las medidas ingtitucionales descritas
en las recomendaciones que anteceden se apli-
guen simultaneamente. Por lo tanto, cuando se
andice d desarrollo subnacional con los paises



miembros prestatarios, € Banco procurard dar la
respuesta mas integrada posible, sempre dando
priorided a respaldo del Banco para d desarrollo
subnaciona. Los objetivos de la asistencia del
Banco consistiran en establecer un conjunto ade-
cuado de incentivos en todos los ambitos funda-
mentales, que incluyen las relaciones interguber-
namentales, la gobernabilidad, € desarrollo ins-
tituciond y @ financiamiento.

Habida cuenta de que los problemas que se plan-
tean son muy complgos, es posble que € pro-
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grama de créditos resultante suponga una secuen
cia de intervenciones que vayan superando los
problemas mas criticos. Esto, a su vez, exige que
el Banco andice con los paises miembros presta-
tarios sus metas de desarrollo subnaciona a ne-
diano y largo plazo, y acuerden €l programa espe-
cifico que ha de recibir € gpoyo de Banco. Los
programeas de desarrollo subnaciond de cada pais,
diseflados de conformidad con los objetivos
enunciados en la presente estrategia, requeriran
una accion coordinada en distintos campos, lo
gue amplia @ acance y la complgidad de las
operaciones del Banco.



CONSECUENCIAS PARA EL APOYO DEL
BANCO AL DESARROLLO
SUBNACIONAL

Cambios en € énfasisdelos préstamos de
Banco: € elemento central delaestrategia

Para poner en préctica @ enfoque propuesto en la
edtrategia es necesario cambiar € énfasis de los
préstamos de Banco para @ desarrollo subnacio-
na. El Banco degjard de otorgar préstamos con €
fin exclusvo de laampliacion de lainfraestructura
sno que también respaldaré a los paises miembros
en sus esfuerzos por corregir distorsones en €
proceso de asignacion de recursos y en lograr la
responsabilidad fisca de los gobiernos subnacio-
nales. Etos temas son centrales para meorar la
capacidad de los gobiernos subnaciondes para
prestar servicios y mantener y explotar obras de
infraestructura. Asi, habra que ampliar las préct-
cas actuaes del Banco en materia de préstamos a
entidades subnacionades para abordar los temas
centraes ded marco ingtituciona que generan re-
sultados insatisfactorios. El acceso a los recursos
del Banco permitira alos gobiernos emprender las
reformas necesarias. En vigta de la complgidad de
las cuestiones en juego, € respaldo del Banco a
desarrollo subnacional deberd estructurarse en
forma de un programa en etapas que entrafiara la
utilizacion coordinada de toda la bateria de ins-
trumentos de que dispone.

Temasque sehan detener en cuentaen las
oper acionesdel Banco

El enfoque propuesto en la estrategia tiene conse-
cuencias en cuanto d ambito de los temas que se
han de examinar con los paises miembros presta-
tarios a pasar revisa a los problemas de desarro-
llo subnacional. Implica ampliar  ambito de las
actividades que pueden recibir financiamiento
parainversonesy gpoyo ingtitucional.

El Banco, a promover activamente reformas ala
estructura bésica de incentivos que configura €
comportamiento de los gobiernos subnacionales,
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Ejecucion de laestrategia

tendra que incluir en e examen de complgas
cuestiones, entre ellas:

? El ssema de relaciones intergubernamenta-
les que determina s los gobiernos subnacio-
nales enfrentan 0 no restricciones presupues-
tarias estrictas y son inducidos a comportarse
de manera fiscamente irresponsable.

? Los sstemas de gobiernos subnacionales que
dan a los funcionarios dectos incentivos para
responder ante los intereses de sus representa-
dos y comportarse en forma responsable des-
de los puntos de vigta fisca y administrativo.

?  Lascuegtiones ingtitucionales que determinan
la cgpacidad de los gobiernos subnacionales
para administrar los recursos humanos y -
nancieros de manera de aender en forma
efectiva alas necesidades y prioridades de sus
comunidades.

? Las normas legales y presupuestarias que
rigen € endeudamiento del gobierno subna-
ciond y larespuesta de |os mercados financie-
ros locaes que determina s los gobiernos y
los mercados imponen o0 no una estricta disci-
plina crediticiaalos gobiernos subnacionales.

Mayor es oportunidades de asstencia del Banco
parad desarrollo

El respado a este programa de reformas y a la
formulacion de coherentes estrategias de pais [a-
ra e desarrollo subnacional abren a Banco
oportunidades de prestar asistencia integra a los
paises con asesoramiento en materia de politicas
y transferencia de conocimientos. ES necesario
ampliar los estudios sectorides y de pais, asi @-
mo las actividades de investigacion de buenas
précticas, de manera de ayudar a los gobiernos a
hacer frente a los complegos problemas que plan-
tea e desarrollo subnacional. Esos estudios y a-
tividades gportan insumos necesarios para @ dia-
logo de politicas y la preparacion de programas
de reforma especificos para cada pais.



Adaptacion de los mecanismos de apoyo

Las diferencias de superficie, dotacion de recur-
s0s, Nimero de habitantes y grado de desarrollo
gue existen entre los territorios subnacionaes de
un pais aumentan mas la complegjidad del pro-
grama de desarrollo descrito. A su vez, las dife-
rencias en la capacidad ingtitucional que se do-
servan en los gobiernos subnacionales afiaden
otra complicacion. El Banco alentara a los paises
prestatarios a diversificar su politica para hacer
frente alas necesidades concretas de desarrollo de
los digtintos tipos de territorios y gobiernos sub-
nacionales. En las estrategias de cada pais se dif e-
renciarén las solicitudes de apoyo del Banco &
gun € tipo de entidad subnacional, a saber, esta-
dos y provincias de paises federativos, grandes
ciudades y zonas metropolitanas, ciudades me-
dianas, municipalidades medianas y municipai-
dades pequefias.

Diver sificacion de los or ganismos g ecutor es

Las actividades de financiamiento de proyectos y
de desarrollo ingtitucional tienen pocos elementos
en comun que justifiqguen su gecucion por un
mismo organismo. Tiene que haber una clara &
paracion de las funciones de crédito y de gpoyo
ingtituciona de manera de encomendar la respon-
sabilidad a ingtituciones especidizadas. El verifi-
car que las decisiones de inversion adoptadas por
los gobiernos subnacionales sean racionaes debe
ser responsabilidad de los departamentos nacio-
nales, estataes, provincidles o municipaes de
planificacion y de los funcionarios eectos, no de
los intermediarios financieros. Se necesita con
urgencia establecer ingtituciones que puedan rea-
lizar estas tareas. Las funciones de gobierno en
gooyo del desarrollo indtituciond a nivel loca
deben confiarse a ingtituciones (publicas, priva-
das u organizaciones no gubernamentales) en las
que los gobiernos subnacionales tengan atribu-
ciones de administracion y financiamiento. Las
asociaciones nacionales de gobiernos subnacio-
nales que se han congtituido y adquieren cada vez
més representatividad y capacidad ingtitucional
pueden convertirse en entidades de gecucion de
actividades de desarrollo ingtituciona financiadas
por € Banco. En la mayor medida posible, los
mecanismos de gecucion para € fortalecimiento
ingtitucional deben responder a la demanda y
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permitir a los beneficiarios que escojan los an-
bitos de la asstencia para € desarrollo ingtitucio-
nal, y aquienes la han de proporcionar.

Es necesario edtablecer ingtituciones indepen-
dientes o reforzar las existentes (financiadas en
parte por & gobierno y en parte por los usuarios),
encargadas de reunir y andizar informacion acer-
ca de la capacidad financiera e ingtituciona  sub-
naciond. Esa informacion es critica a los efectos
de la transparencia y responsabilizacion de los
gobiernos subnacionales.

El gobierno central desempefia una funcién en la
regulacion prudente de la emisién de titulos de
deuda por entidades subnaciondes y en la tarea
de asegurarse de que los mercados financieros
impongan a estos gobiernos una estricta discipli-
nacrediticia. Hay que insstir resueltamente en la
necesidad de un marco normativo bien estableci-
do a fin de que los mercados financieros puedan
prosperar Yy desarrollar la capacidad necesaria
para conceder préstamos a los gobiernos subna-
cionales, cerciorandose a mismo tiempo de que
€3tos estén sujetos a estrictos limites crediticios.

INSTRUMENTOSDE APOYO AL
DESARROLLO SUBNACIONAL

La edtrategia de apoyo d desarrollo  subnaciona
gue se propone requiere una respuesta integrada
del Banco y un respado coordinado en diversos
frentes. Para dcanzar este grado de coordinacion,
el Banco tratard de acanzar con @ prestatario
amplios acuerdos relaivos a los objetivos, los
instrumentos y la secuencia de las intervenciones
y a apoyo que les dard Sobre la base de esos
acuerdos, € Banco identificara los productos fi-
nancieros y no financieros que puede poner a dis-
posicion del pais prestatario para ayudarle en su
labor de desarrollo subnaciona. El Banco, a -
ner en préactica la estrategia que se describe en €
presente documento, utilizara en forma coordina-
da todos los instrumentos de que dispone: estu-
dios técnicos, asesoramiento en materia de politi-
cas, investigacion y difusion de buenas précticas,
préstamos a los gobiernos centrales y entidades
subnacionaes, préstamos a sector privado, ope-
raciones del FOMIN y cooperacion técnica. El
logro de las condiciones que anteceden tiene con-
secuencias para la mayor parte de las actividades



de Banco, desde la programacion hasta la eva-
luacion.

Programacién
Dialogo de politicas

En los paises comprometidos con € desarrollo
subnacional que solicitan asistencia, € Banco
ampliara e acance dd proceso de programacion
de modo que se convierta en vehiculo para un
examen integrado, con € gobierno central, de las
cuestiones a que hace frente d desarrollo subna-
ciona en € pais. En los paises que asignan prio-
ridad d apoyo dd Banco a este sector de présta-
mos, d resultado deberia ser la concertacion de
acuerdos entre € pais y € Banco en torno a un
programa de desarrollo subnaciona a largo plazo
y ese acuerdo deberia ser también resultado de un
amplio proceso de consulta con participacion de
todos | os directamente interesados. Ese programa,
en la medida en que prestara asstencia para la
formulacion de paliticas nacionaes, congtituye un
producto no financiero del Banco en apoyo del
pais. Un segundo resultado de este proceso seria
la seguridad de que la asstencia dd Banco se
auste a las necesidades especificas dd pais d
establecer la definicion precisa del acance de
respado (a nivel naciond o subnaciond), las
prioridades entre las distintas cuestiones que se
han de incluir (desarrollo econdmico locd, pres-
tacion de servicios, relaciones intergubernamen-
tales, gobernabilidad, desarrollo ingituciond,
desarrollo del mercado financiero local), los g
biernos subnacionales que quedardn comprendi-
dos en las operaciones del Banco y la secuencia
de laintervencion del Banco.

Habida cuenta de que las intervenciones necesa
rias para promover e desarrollo subnaciona son
alargo plazo, € programa operaciond del Banco
tendra también una perspectiva a largo plazo. En
las mgores circunstancias, € proceso de progra-
macion deberia culminar en un acuerdo entre €l
paisy € Banco acerca de un programa de varias
etapas para hacer frente a los problemas funda-
mentales del desarrollo subnacional con una &
cuencia de operaciones coordinadas del Banco
destinadas a dcanzar objetivos bien definidos.
Para llegar a un acuerdo acerca de ese programa,
es preciso que € gobierno dd pais asuma un

compromiso a largo plazo de manera de dar na-
yor estabilidad a las politicas de desarrollo subna-
ciond. La definicion de un programa a mediano
plazo entre  paisy € Banco permite encgjar las
digtintas operaciones en un marco de politicas
bien disefiado y dlo facilita de sobremanera la
coordinacion de los distintos productos del Banco
de manera de promover cambios en |os diferentes
sectores que repercuten en d desarrollo  subna-
ciond. Facilita también la preparacion, evaua-
cién, negociacion e iniciacion de los préstamos.

Labor sectorial

En los paises que pidan apoyo del Banco para
desarrollo subnacional, se prepararan estudios
sectorides a fin de adquirir un solido conoci-
miento de los problemas en juego. Estos estudios
iran en gpoyo del didogo de politicas. EI Banco
ayudara a los paises prestatarios a redizar esos
estudios y otras actividades sectorides que sean
necesarias, entre ellas estudios técnicos, semina-
ros y reuniones para identificar y promover e-
formas de paliticas que promuevan € logro de los
objetivos del gobierno en materia de descentrali-
zacion. Lalabor sectorid apunta también a coor-
dinar las reformas promovidas en las estrategias
del pais para € desarrollo subnaciona con agque-
llas planeadas 0 en gecucion en sectores conexos
(como & fomento del mercado de capitdes, la
reforma tributaria, la descentralizacion de la salud
y la educacion, la reforma de los programas esta-
tales y d desarollo empresarid) que reciben
gpoyo dd Banco o de otros organismos.

Préstamos para inversion
Préstamos

Los préstamos con garantia soberana seguiran
sendo € principa instrumento utilizado por €
Banco. Sin embargo, en la presente estrategia se
prevé la utilizacién coordinada de todos los ins-
trumentos y recursos del Banco a los efectos del
apoyo a la descentraizacion. Estos instrumentos
y recursos incluyen préstamos de inverson para
servicios publicos de responsabilidad de los @-
biernos subnacionaes, operaciones de reforma
del Estado que beneficien a ingtituciones de los
gobiernos centra y subnaciond; préstamos de
inversién en apoyo de reformas de politicas y con



garantia soberana; préstamos para programas en
etapas multiples o préstamos para obras maltiples
a ingtituciones nacionaes, estados o provincias
(de estedos federativos) y municipalidades; prés-
tamos paralainnovacion, y cooperacion técnica a
titulo reembolsable o no reembolsable. El finan-
ciamiento del Banco abarcard todos los gastos
gue deban incurrirse para llevar a cabo las refor-
mas, € desarrollo ingtituciond y las inversiones
necesarias para lograr |os objetivos del programa
acordado entre d paisy € Banco. Ciertos aspec-
tos de la reforma, en particular los relativos a
desarrollo de los mercados locaes de capital vy €
mejoramiento del marco normativo para la priva-
tizacion de los servicios municipaes, pueden ser
gpoyadas mediante operaciones del FOMIN. Para
utilizar efectivamente los insrumentos de que
dispone € Banco, es preciso llegar a un acuerdo
previo acerca del marco de politicas y € progra-
ma plurianual acordado y que permite a paisy a
Banco sdeccionar la combinacién y la secuencia
més adecuadas de instrumentos del Banco para
alcanzar |os objetivos convenidos.

Hay determinadas operaciones que se destacan
entre los distintos productos del Banco por ser
particularmente aptas para promover |os objetivos
de laedtrategia. Setrata de:

? Los préstamos para inverson en apoyo de
reformas de politicas y los préstamos para
programas en multiples fases [Multi-phase
Program Loand. Las reformas de politica
congtituyen |os objetivos centrales del primer
tipo de préstamo, mientras que € segundo Sr-
ve de marco coherente para incorporar en la
condiciondidad del préstamo los objetivos en
materia de desarrollo ingtituciona y reformas
gradudes de las politicas. Ambos mecanis-
mos ponen a Banco en mejores condiciones
de utilizar los recursos de inversién para pro-
mover reformas sectoriales.

? Los préstamos para la innovacion también
pueden desempefiar un papel smilar en las
primeras etapas de gplicacion de una estrate-
giade multiples etapas. Esos préstamos pue-
den estar destinados a financiar, ademés de
estudios técnicos y actividades de desarrollo
de capacidades, € costo de las reformas at-
ministrativas y la reconfiguracion de las ins-
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tituciones. Estas operaciones, que se centran
en cuestiones ingtitucionales, pueden tener un
papd centrd en las primeras etapas de aplica-
cion de la edtrategia plurianual del Banco y
preparar € terreno para operaciones ulteriores
del Banco que se centren en ampliar la capa:
cidad para prestar serviciosanive locd.

?  Lospréstamos de cooperacion técnica, habida
cuenta de su flexibilidad, son particularmente
aptos para respadar las reformas de politicay
e desarrollo indtituciond.

No obstante, la mayoria de estos instrumentos
fueron eaborados con un sesyo haciad desarrollo
nacional, por lo que no congtituyen medios ade-
cuados para financiar ciertas actividades que se
requieren en las operaciones directas de reforma
economicay socid anivel subnacional. Por con-
siguiente, es posible que haya que modificarlos o
elaborar nuevos ingrumentos para ayudar a los
paises miembros prestatarios a llevar a cabo los
programas especiales de reforma econémica con
el objeto de desarrdllar los territorios subnaciona-
les. Cabe destacar aguellos préstamos basados en
politicas que se gecutan satisfactoriamente a nivel
naciond, los que posiblemente deban ampliarse a
nivel subnaciona después de efectuar 1os gustes
correspondientes en € instrumento para adecuarlo
aestos casos’,

Los préstamos tradicionades para obras miltiples
a municipalidades congtituyen instrumentos efi-
caces para respadar la ampliacion de los servi-
cios de los gobiernos subnacionales cuando se
han acanzado los principales objetivos de la e
formay € marco ingtituciona para € desarrollo
subnaciona es solido. Este tipo de préstamo rinde
el mayor provecho en los casos en que € desa-
rrollo subnaciona esta bastante avanzado o la
capacidad ingtitucional de los gobiernos subna-
cionales beneficiarios es elevada. A estos efectos
hay que cambiar las précticas actuales que hacen
de este tipo de préstamo la norma cuando se trata
de respadar € desarrollo subnacional. El Banco
recurrird a proyectos financiados por etapas [ti-
me-dice] Unicamente en los casos en que existan

3 El desarrollo de estos instrumentos forma parte de
una funcion separada del Directorio y de la Admi-
nistracion



marcos ingtitucionales bien estructurados para la
administracion de los recursos de inverson.

Préstamos al sector privado

El Banco contribuye por conducto de su ventan-
lla para € sector privado a financiar a inverso-
nistas privados que trabgjan en dmbitos de res-
ponsabilidad subnaciond que han sido privatiza-
dos. Ademas de gpoyar la privatizacion de los
servicios locales, € efecto de desarrollo més im-
portante de los préstamos a sector privado para el
desarrollo subnaciona consiste en ayudar a crear
las condiciones para que los mercados de capita
satisfagan las necesidades de financiamiento para
el desarrollo subnaciond. Las reformas ingtitu-
cionales que promueve la presente edtrategia
congtituyen condiciones previas para utilizar
efectivamente esta linea de financiamiento.

Fondo Multilateral de Inversiones (FOMIN)

El FOMIN puede utilizarse en gpoyo de dos am-
bitos de importancia para la estrategia de desarro-
llo subnaciond: & desarrollo del marco ingtitucio-
na parala privatizacion de lainfraestructuray los
servicios municipaes, y @ establecimiento de me-
canismos ingtitucionales para la promocion del
desarrollo econdmico subnaciond. El Banco hade
ampliar también las actividades ded FOMIN en
gpoyo de los érganos reguladores a nivel naciona
gue se ocupan de los servicios pablicos privatiza-
dosy en gpoyo del desarrollo de los mercados
locaes de capitd.

Productos relativos al desarrollo de programas

El Banco esta en buenas condiciones para pro-
porcionar asesoramiento en materia de politicas e
investigacion sobre buenas précticas a fin de f-
cilitar € disefio y la gecucion de programas de
reforma y contribuir a mgorar aquellos que ya
estan en curso.

Estas actividades pueden basarse en productos
emanados del proceso de programacion o prepa
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rados expresamente como € andisis comparativo
de experiencias en materia de desarrollo subna-
ciond.

Productos generados en el proceso de
programacion

El enfoque de programacion recomendado por la
edrategia, genera dos productos de desarrollo de
programeas. |os estudios técnicos g ecutados como
parte de la labor sectoria recomendada, y € pro-
grama de etapas multiples para € desarrollo sub-
naciond resultante del didogo de politicas.

Ambos productos serviradn para que se compren-
dan mgor los problemas y para megjorar las poli-
ticas y las reformas que procuran los gobiernos.
La Administracién del Banco coordinara la utili-
zacion de estos productos a fin de ayudar a los
paises a aplicar politicas eficaces en € plano sub-
naciona. El programa operaciona resultante de
este proceso permite a los gobiernos coordinar las
actividades y hacer intervenciones graduales, f-
nanciadas o no por € Banco.

Otros productos relativos al desarrollo de
programas

El Banco est4 en situacion privilegiada para resli-
zar estudios que abarquen una gran variedad de
temas pertinentes a la formulacion y puesta en
préctica de las politicas. Los estudios sobre cues-
tiones de interés para toda la region y los estudios
comparativos de experiencias de desarrollo sub-
nacional aportan una importante contribucion ala
cdidad de las politicas y los proyectos. Ademés,
el Banco estd en buenas condiciones para identi-
ficar y difundir buenas précticas en materia de
desarrollo subnaciond. El Banco redizara acti-
vamente estos estudios, porque amplian € ambito
de las soluciones que se tienen en cuenta en las
edrategias para € desarrollo subnaciona y redu-
cen € tiempo necesario para que las innovaciones
se consoliden.



V. Coordinacion con otras instituciones de desarrollo

Hay otras ingtituciones multilaterales de desarro-
llo que prestan apoyo a los gobiernos subnacio-
nades de América Latinay € Caribe. Las pro-
puestas que figuran en la presente estrategia no
son incompatibles con esa labor y aprovechan
plenamente las sinergias. EI Banco Mundia apo-
ya la descentraizacion en América Latina y €
Caribe y ha cofinanciado con € BID préstamos
para € desarrollo municipa y provincia en \a-
rios paises. El documento de politica més reciente
que s refiere a desarrollo municipa insiste en la
necesidad de promover ciudades y pueblos soste-
nibles que concreten la promesa de desarrollo
para sus habitantes, en particular mgorando la
vida de los pobres y promoviendo la equidad, d
tiempo de contribuir a progreso del pais en su
conjunto. Si bien se enfocan las cosas de manera
distinta que en la presente estrategia, no hay n-
compatibilidades y no cabe prever conflictos.
Tampoco hay incompatibilidad con los principios
de Centro de las Naciones Unidas para los
Asentamientos Humanos (HABITAT), que presta
gpoyo a una ordenacion urbana eficiente, ni con
el Programa de la Comision Europea para las Zo-
nas Urbanas de Améica Latina (URB-AL), que
apunta a establecer asociaciones entre ciudades
de Europa'y de América Latinay € Caribe afin
de promover d intercambio de experiencias y
examinar cuestiones de interés comun.
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Varios organismos de cooperacion bilatera tra-
bajan en cuestiones relacionadas con € desarrollo
subnacional en Améica Latinay € Caribey d-
gunos tienen importantes programas. La Agencia
de los Estados Unidos para € Desarrollo Interna-
ciona (AID) se centra en cuestiones relativas a
estimulo del crecimiento econdmico en € plano
local, la prestacion econdmica de servicios urbe-
nos, la proteccidn del medio ambiente y la gober-
nabilidad. El Organismo Aleman de Cooperacion
Técnica (GT2Z) tiene un activo programa de desa-
rrollo municipa que agpunta a megorar la partici-
pacion de los ciudadanos en la adopcion de deci-
sones en d plano locd, la redizacion de pro-
yectos de inversén para la poblacion de bgos
ingresos y a desarrollo econémico loca. La
Agencia Sueca para € Desarrollo Internacional
(SIDA) colabora con municipalidades pobres de
paises de bgjos ingresos de América Latinay €
Caribe para mgorar las condiciones de vida de la
poblacion de bgjos ingresos. La Agencia dd Gx-
nada para e Desarrallo Internaciond (CIDA) ha
prestado asistencia a municipalidades de varios
paises, especidmente paises angloparlantes del
Caribe. El Banco ha de procurar activamente la
coordinacion con estas iniciativas en los paises en
que tienen lugar a fin de aprovechar plenamente
las sinergias.



V. Impactosinstitucionales

La aencion de las necesidades de los gobiernos
subnacionadles congtituye un importante desafio
parad Banco. El nuevo enfoque de los préstamos
gue se propone en esta edtrategia, que presta es-
pecid atencion a las reformas en € marco de las
relaciones intergubernamentales y la estructura de
gobierno y a la utilizacion coordinada de instru-
mentos de crédito y de desarrollo de programas a
fin de acanzar objetivos propios de cada pais,
plantea més exigencias para |os recursos del Ban+
co que las actividades actuales. El problema nma-
yor es la coordinacion adecuada de todos los ins-
trumentos del Banco en los paises en que presta
asstencia para € desarrollo subnaciona. Los
préstamos tradicionales para € desarrollo muni-
cipd, que financian la ampliacion de los servicios
y de la infraestructura e incluyen objetivos secto-
riales reducidos, ya no serén suficientes. Las ope-
raciones de préstamo configuradas segin la &
trategia propuesta deberan estar coordinadas con
la cooperacion técnica, las operaciones del FO-
MIN y las operaciones con € sector privado afin
de hacer frente, ademés de las cuestiones coyun-
turaes, alas cuestionessistémicas que se refieren
a marco regulador de los gobiernos subnaciona-
les.

En las operaciones del Banco tendrén que partici-
par todas las entidades centrales, estatales y mu-
nicipales que trabgjan con los gobiernos subna-
ciondes y con las organizaciones no guberna-
mentales y de la sociedad civil que tienen partici-
pacion en la tarea de mejorar € gobierno subna-
ciond. La preparacion, negociacion y gecucion
de préstamos tendra lugar en un nimero mayor de
organismos de contrgpartida, o que hard més
complglo y engorroso € proceso. Las Represen-
taciones asumirédn ademés funciones mas com-
plejas en la supervision de los préstamos en apo-
yo de reformas de politicas y préstamos en etapas
multiples, ya que estas operaciones requieren una
supervision técnica mas directa.
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COSTOS DE TRANSACCION
ADICIONALES

Costodelalabor sectorial

A fin derespadar € didogo de politicas que debe
preceder ala adopcion de la estrategia sectoria de
un pais, € Banco y los paises prestatarios tienen
que financiar los estudios y las consultas necesa-
rios. Ademas, puede resultar Util a los departa-
mentos operacionales encargados de cada region
adoptar una estrategia subregional para orientar
mejor su labor. El Banco tendra que incluir pro-
gresivamente en su presupuesto anual los recur-
sos adicionales necesarios para redizar estas acti-
vidades.

Coordinacién delaexperienciaexistenteen €
Banco

El Banco coordinara la utilizacion de los recursos
humanos disponibles mancomunando la pericia
existente en digtintas divisiones operacionaes a
fin de condtituir equipos de proyectos con una
dotacion adecuada. Los departamentos centrales
ampliardn su gpoyo a las regiones, recurriendo
especiamente a los conocimientos existentes en
la Divisén Fisca (INT/FIS), € Departamento de
Investigacion y las divisiones técnicas de SDS.
En resumen, para redizar debidamente la labor
sectorid en un pais determinado, se necesitara
una gran colaboracion entre las unidades opera-
cionales del Banco y |os departamentos centrales.

Tramitacion y gecucion delos préstamos

Hay un gran nimero de municipalidades, estados
y provincias que pueden pedir d Banco présta-
mos con garantia soberana 'y €llo amplia conside-
rablemente € nimero de clientes que tendra €
Banco, con lo que aumentara su labor adminis-
trativa para atender esa demanda. El desafio para
el Banco es trabgjar con un gran nimero de aso-
ciados. Sin embargo, € Banco sdlo puede trabgjar
directamente con un nimero reducido de gobier-
nos subnacionales.



Las operaciones por las que se opte dependeran
en gran medida de los resultados del didogo de
politicas y de la estrategia a largo plazo para €
desarrollo subnaciona que surja de la actividad
de programacion anivel naciond. El Banco ha de
administrar activamente la cartera de proyectos a
fin de poder atender en forma eficiente las solici-
tudes de los clientes con los limitados recursos de
gue se disponga en adgin momento determinado;
de esta manera programas integrados de présta-
MOoS en ciertos paises han de reemplazar a opera
ciones aidadas en muchos paises. El Banco ten-
dra que incluir en € presupuesto administrativo €
costo adicional de la tramitacion y supervison de
estas operaciones, més complejas y engorroses.

Financiamiento de los productos relativos al
desarrollo de programas

Para centrar la atencidn en los aspectos de desa
rrollo ingtituciona de los gobiernos subnaciona-
les, d Banco debe ampliar la variedad de pro-
ductos relativos d desarrollo de programas en
apoyo de los aspectos tedricos de las reformas. La
preparacion de estos productos consume enormes
cantidades de tiempo de persona y otros recursos
gue habra que incorporar en los programas anua-
les de los departamentos de operaciones centra y
regionales.

EVALUACION
Evaluacion de programas

Para evauar € rendimiento de las operaciones del
Banco en gpoyo dd desarrollo subnacional con-
forme a la estrategia que se propone en € pre-
sente documento habra que degjar de lado las me-
todologias de evaluacion ex post para recurrir ala
obtencion de informacion continua acerca de la
eficacia de las operaciones. En € disefio de pro-
yectos, € Banco utilizard parametros claros y
definira los resultados concretos que se esperen,
ademés de preparar metodologias de supervisiéon
y evaluacion para evaluar la eficacia de las opera
ciones en € curso de la gecucion y poder deter-
minar las medidas correctivas que se necesiten.
Las metodologias incluirdn la utilizacion de, entre
otros elementos, indicadores cuantitativos, cues
tionarios para reunir datos y cdcular los valores
de los indicadores cuantitetivos, encuestas de
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opinion pablicay reuniones periddicas de evaua-
cion. De concretarse estos elementos megorara la
cdidad de los datos reunidos para la evauacion,
s fadilitara la participacion de los beneficiarios
en étay se promovera la autoevauacion de los
organismos de gecucidn, ademas de hacer mas
transparente todo & proceso de evaluacion.

Evaluacion de la puesta en practica dela
estrategia

Las fuerzas que impulssn d desarollo
subregiona en la regién son muchas, sus
interrelaciones son muy complgasy € Banco no
€S mas que uno de muchos agentes en € proceso.
De esta manera, no es posible medir la puesta en
préctica de la edrategia sobre la base de sus
efectos paa d desarollo de los territorios
subnacionales en un pais determinado y menos
aln de la region en su conjunto. La mejor opcion
consiste en medir los efectos de la estrategiaen €
acance y la indole de las operaciones del Banco
en gooyo dd desarollo subnacional. A esos
efectos, € Banco redizara un estudio de base
para evauar la medida en que sus proyectos en
los cuatro Ultimos afios han incorporado |os temas
fundamentales a que se hace referencia en la
edtrategia. Se repetird @ mismo estudio una vez
transcurridos cinco afios de aplicacion de la
edrategia a fin de evduar s las nuevas
operaciones tenian en cuenta los temas y las
orientaciones incluidos en dla. Esta metodologia
permite medir la influencia de la estrategia en las
operaciones dd Banco, lo que congtituye una
importante dimensidn de las consecuencias.

IMPLICACIONES PARA LASPOLITICAS

El Banco puede gecutar la mayor parte de las
operaciones que surjan de la estrategia dentro del
marco de las politicas operacionaes vigentes. Por
lo tanto, no habra que formular nuevas politicas
paa gecutar la edrategia propuesta, aunque
cabria contemplar la necesidad de disefiar nuevos
ingrumentos de crédito a fin de faclitar la
reforma econdmica paa €  desaradlo
subnacional, tema que € Directorio considera por

separado.



IMPLICACIONESPARA EL
PRESUPUESTO

Como ya se ha sefidado, la aplicacion de la es-
trategia propuesta tiene efectos para € presu-
puesto. Para ponerla plenamente en marcha es
necesario redizar més preparativos y contar con
la participacion de otras entidades ademas de las
gue suelen intervenir en las operaciones mas tra-
dicionales. Aun cuando € Banco ha seguido esta
orientacion en los Ultimos afios, la estrategia que
se presenta propone intensificarla S no se pro-
porcionan recursos adicionales para que los -
partamentos operacionales redlicen las activida-
des propuestas, habr4 que desviar recursos de
otras actividades, porque de lo contrario habra de
ser parcid la aplicacion de la estrategia. Los de-
partamentos regionales, a los efectos de cumplir
los objetivos enunciados en € Plan de Accidn,
necesitaran recursos, tanto de personal como de
consultores, para redizar los estudios sectoriales
y @ didogo con los paises. Se necesitan asmismo
recursos adicionades (entre ellos asesoramiento
legal) para tramitar los préstamos, relativamente
més complegios, resultantes de los programas de
desarrollo subnaciona convenidos entre los pai-
sesy e Banco. Habra que incurrir en costos adi-
cionales por concepto de preparacion de los pro-
yectos y, fundamentamente, de supervison y
evaluacién de los proyectos.
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L os departamentos centrales tendrén que preparar
directrices y publicar documentos relativos a
précticas éptimas en apoyo de la aplicacion de la
estrategia.

Se necesitaran recursos adicionales en razon de la
gran variedad de cuedtiones que habra que
resolver. La plena aplicacion de la edtrategia
decrita en este documento es pate de la
tendencia del Banco a proporcionar servicios mas
focdizados, eficaces, de mayor cobertura y
calidad alos clientes, y todo eso tiene un costo.

PLAN DE ACCION PARA LA PUESTA EN
PRACTICA DE LA ESTRATEGIA

La tarea de poner en marcha la edtrategia pro-
puesta es complgia y tendrd que redlizarse en
forma gradual. Ademas, las posibilidades de que
el Banco aplique la estrategia propuesta depende-
ran en gran medida de que los paises prestatarios
estén dispuestos a solicitar su gpoyo para fines de
desarrollo subnaciond. Es responsabilidad de la
Administracién aprovechar esas posibilidades. En
los cuadros que figuran a continuacion se indican
objetivos indicativos para poner en practica la
estrategia; comprenden |os cinco primeros afios y
estan organizados segun los instrumentos que
tiene & Banco para apoyar € desarrollo subna-
ciona, a saber, la programacion, los préstamos
para inverson y los productos relativos a desa-
rrollo de programas.



Instrumentos

PLAN DE ACCION

Objetivos indicativos

Afio 1

Afo 3

Afio 5

Programacion

? Respecto de los paises en las primeras
etapas de descentralizacion, por lo menos
un pais por region estara preparando estu-
dios sectoriales y habra entablado un dialo-
go de politica con el Banco para definir una
estrategia conjunta de pais.

? Respecto de los paises cuyo proceso de
descentralizacion esté méas avanzado, por
lo menos un pais por region habra entabla-
do activamente el di&logo de politica con el
Banco a fin de preparar préstamos que in-
cluyan reformas al marco del desarrollo
subnacional a fin de mejorar las relaciones
intergubernamentales, la estructura de go-
bierno, el desarrollo institucional o la inter-
mediacion financiera para los préstamos
subnacionales y ayudar a los gobiernos
subnacionales a asumir funciones mas am-
plias.

? Por lo menos un pais por regién tendra una es-
trategia convenida para su desarrollo subnacio-
nal.

? Por lo menos otros tres paises que hayan dado
prioridad al desarrollo subnacional estaran pre-

parando estudios sectoriales y habran entablado
un didlogo de politica con el Banco acerca de la

definicion de las estrategias para su desarrollo
subnacional respaldadas por el Banco.

? En todos los paises que tengan actividades de
programacion con el Banco en las que se dé
prioridad al desarrollo subnacional, las cuestio-

nes sobre este tema a que se hace referencia en

el documento de estrategia seran analizadas e

incluidas en el documento de pais y en el didlogo

con el gobierno.

Estaran en ejecucion seis estrategias de
pais del Banco para el desarrollo subnacio-
nal.

Otros dos paises que hayan dado prioridad
al desarrollo subnacional estaran preparan-
do estudios sectoriales y habran entablado el
didlogo de politica con el Banco acerca de la
definicion de estrategias para el desarrollo
subnacional respaldadas por el Banco.

En todos los paises que tengan actividades
de programacién con el Banco en las que se
dé prioridad al desarrollo subnacional, las
cuestiones sobre este tema a que se hace
referencia en el documento de estrategia s e-
ran analizadas e incluidas en el documento
de pais y en el didlogo con el gobierno.

Préstamos para
lainversion

? En la mitad por lo menos de las operacio-
nes en tramite que apoyen el desarrollo
subnacional, el Banco examina con los go-
biernos e incluye componentes relativos a:
a) las nuevas funciones y obligaciones y
b) las deficiencias en el marco de las rela-
ciones intergubernamentales, la estructura
de gobierno, el desarrollo institucional y la
intermediacion financiera para los présta-
mos subnacionales. Estas cuestiones se
examinan en los documentos de proyecto y
en los de perfil Il

? Por lo menos en un pais por regién se estan

preparando o ejecutando préstamos que formen

parte ya de una estrategia para el desarrollo
subnacional convenida con el Banco.

? Todos los préstamos en apoyo del desarrollo
subnacional incluyen un examen de las relacio-
nes intergubernamentales, el gobierno, la capa-

cidad institucional y la intermediacién financieray
tienen en cuenta las cuestiones que surgen de la
transferencia de mayores funciones a los gobier-
nos subnacionales. Este examen esté incluido en

los documentos de proyecto y en los documen-
tos de perfil II.

? Por lo menos la mitad de los préstamos ejecuta-

dos o en ejecucion incluyen componentes para
resolver los problemas antes identific ados.

Por lo menos tres préstamos en ejecucion
forman parte de estrategias para el desarro-
llo subnacional de paises convenidas con el
Banco.

Todos los préstamos en preparacion que
apoyen el desarrollo subnacional (cuando
sea pertinente) incluyen componentes a fin
de corregir las deficiencias en el marco de
las relaciones intergubernamentales, el go-
bierno, la capacidad institucional y la inter-
mediacion financiera y cuestiones dimana-
das de la transferencia de mayores funcio-
nes a los gobiernossubnacionales.

Productos relativos al
desarrollo de programas

? Examen de la cartera del Banco de pro-
yectos para desarrollo subnacional en eje-
cucion. Estudio de base para la evaluacion
de la estrategia.

? Directrices operacionales para la Estrategia
para el Desarrollo Subnacional.

? Preparacion de una serie de indicadores a
fin de ayudar a los Departamentos Regio-
nales a evaluar la situacion de los gobier-
nos subnacionales en los paises.

? Estudios técnicos en apoyo de los préstamos del
Banco acerca cuestiones y buenas précticas re-

lativas a:

? La planificacion estratégica para el desarrollo
subnacional

? Los programas contra la pobreza

El gobierno metropolitano

? La promocion del desarrollo econémico en el
plano local

-~

Estudios técnicos en apoyo de los présta-
mos del Banco acerca de cuestiones y préac-
ticas acertadas relativas a:

La participacion de organizaciones no gu-
bernamentales en el desarrollo subnacional
Asociaciones entre el sector publico y el
sector privado a los efectos del desarrollo
subnacional
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