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Resumen ejecutivo

El presente estudio es una contribucion
1 e para comprendery valorar el estado actual
de la descentralizacion y el desarrollo territorial
en América Latina y el Caribe (ALC), asi como el
marco juridico-institucional en el que operan los
gobiernos subnacionales de la region.

El estudio presenta un analisis compara-
2 e do de diez factores considerados centrales
para explicar los procesos de descentralizacion y
la calidad del entorno juridico-institucional en el
que operan los gobiernos subnacionales en veinti-
dds paises de la region.

El analisis se realiza a partir de una pun-
3 e tuacion que combina indicadores objeti-
vos y cualitativos en diez factores considerados
centrales:

l. Régimen constitucional y marco legal

Il. Sistema de eleccién de las autoridades
subnacionales

Ill. Participacion de las mujeres en la gober-
nanza subnacional

IV. Competencias y responsabilidades

V.  Finanzas subnacionales y autonomia fiscal

VI. Gobernanza multinivel y multi-actor

VIl. Desempefo y capacidades de gestién

VIIl. Recursos humanos en las administraciones
locales

IX. Transparenciay rendicién de cuentas

X. Internacionalizacion y agendas globales

Los veintidos paises analizados son:
4. Argentina, Belice, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Cuba, Republica
Dominicana, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua,
Panama, Paraguay, Perd, Uruguay y Venezuela.

El analisis revela que la realidad urbana
5 e de América Latinay el Caribe, con un 82%
de la poblacion viviendo en ciudades, asi como la
complejidad de los multiples desafios que enfren-
ta apuntan a la necesidad de reforzar las capaci-
dades de los gobiernos subnacionales y acercar
el ejercicio del poder politico a la ciudadaniay a
los territorios en los que habita, profundizando
en los procesos de descentralizacion y desarrollo
territorial.

Partiendo de la importante heterogenei-
6 e dad que presenta la regién en cuanto a los
modelos de Estado-nacidn, se analiza la evolu-
cion que han tenido los procesos de atribucién
de competencias, responsabilidades y recursos a
los gobiernos subnacionales, asi como las capa-
cidades que estos tienen para operar e impulsar
politicas publicas.

Descentralizacion de jure, centralismo de
70 facto. Aunque varias constituciones re-
conocen la autonomia politica de los gobiernos
subnacionales; e incluso hay paises cuyas consti-
tuciones reconocen el principio de subsidiariedad,
su reconocimiento formal no garantiza una des-
centralizacion efectiva. De hecho, en la mayoria de
los paises, también en los federales o con marcos
de descentralizacion avanzados, existe una bre-
cha entre el marco legal (de jure) y su aplicacion
real (de facto). Los gobiernos e instancias nacio-
nales siguen concentrando una parte muy im-
portante del poder politico y econdmico y limitan
de diferentes formas la capacidad operativa de
los gobiernos subnacionales condicionando, por
ejemplo, su financiacion. No siempre un pais fede-
ral estd mas descentralizado que uno unitario.

Marcos juridicos e institucionales: tensio-
8 e nes entre autonomia y control. El entorno
juridico-institucional de la descentralizacion en
ALC es heterogéneo, y se observan tanto pro-
gresos (nuevos marcos legales inclusivos) como
retrocesos autoritarios. Segun el grado de des-
centralizacion, se identifican diferentes grupos de
paises, desde los federales hasta los mas centra-
lizados, donde la autonomia local es limitada. En
ese entorno conviven normas que promueven la
descentralizacion y reconocen la autonomia local
con practicas donde persiste el centralismo his-
torico caracteristico de la region. La mayoria (18)
son Estados unitarios y cuatro son Estados fede-
rales: Argentina, Brasil, México y Venezuela. Brasil
reconoce a los municipios como unidades fede-
rativas, mientras que en Argentina y México los
municipios dependen de las provincias/estados.
Varios Estados unitarios como Bolivia, Colombia o
Peru han incorpworado la autonomia local en sus
constituciones, aunque con avances limitados. En
paises como Honduras, Panama o Costa Rica, los
compromisos con la descentralizacién (o descon-
centracion en Costa Rica) se han relanzado re-
cientemente, pero su implementacion es lenta. En
otros como ELl Salvador, Nicaragua o Haiti se han
producido retrocesos, debilitando la autonomia
local. En Cuba la centralizacién aun predomina.
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Democratizacion local con avances sig-
9 e nificativos, pero en riesgo. La gran mayo-
ria de los paises elige democraticamente a sus
autoridades locales, y 12 paises también eligen
autoridades de nivel intermedio (gobernadores o
equivalentes), una evolucion notable frente a la
situacion de 1980 cuando solo un pais lo hacia. En
Cuba, Unica excepcion, las autoridades provincia-
les siguen siendo designadas. Aunque la mayoria
de las elecciones subnacionales son competitivas
y sin fraude sistémico, persisten problemas como
el uso indebido de recursos publicos en campa-
fas, episodios de violencia politica y, en casos ex-
tremos, denuncias por interferencias autoritarias
que afectan la calidad de la democracia local.

Desafeccion democratica y tenden-
1 0 e cias re-centralizadoras. La region en
su conjunto atraviesa un periodo de desafeccién
democratica. Segun el Latinobarémetro, en 2024
el 65% de los encuestados estaba insatisfecho
con el funcionamiento de la democracia. En este
contexto surge un autoritarismo difuso, es decir,
creciente tolerancia a lideres fuertes que “re-
suelvan problemas” minimizando el respeto de la
institucionalidad democratica y de los Derechos
Humanos. Los gobiernos subnacionales no son
inmunes a esta realidad. Algunos gobiernos cen-
trales han concentrado poder a expensas de los
niveles locales, limitando severamente las atribu-
ciones y la autonomia de las alcaldias y gobiernos
regionales. Estas tendencias centralizadoras debi-
litan los contrapesos democraticos entre niveles
de gobierno y reducen los espacios de participa-
cién ciudadana efectiva en el ambito territorial.
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Igualdad de género y diversidad en la
1 1 e gobernanza local. La participacion po-
litica de las mujeres ha mejorado gracias a leyes
que favorecen la equidad, pero la situacion esta
lejos de ser satisfactoria: solo el 16 % de las alcal-
dias estan dirigidas por mujeres. En las ultimas
décadas hubo avances normativos para incluir a
mujeres y minorias en la politica subnacional (leyes
de cuotas, paridad de género en candidaturas,
escanos reservados para pueblos originarios, etc.),
logrando incrementar la presencia de mujeres en
concejos municipales (cercana al 30% en promedio,
alcanzando paridad en algunos casos). Sin embar-
go, persiste un marcado “techo de cristal” en los
cargos ejecutivos locales: la proporciéon de muje-
res intendentas, alcaldesas o gobernadoras sigue
siendo muy baja en casi todos los paises, especial-
mente entre poblaciones mas vulnerables. Superar
esta brecha de género e impulsar la inclusién de
grupos diversos y minoritarios en el liderazgo local
es fundamental para la legitimidad democratica y
para orientar el desarrollo local hacia la equidad.

Gobernanza multinivel. Existen debili-
1 2 e dades en la coordinacion vertical entre
diferentes niveles de gobierno. La articulacion
entre el nivel nacional, regional y municipal sue-
le ser deficiente. A menudo las competencias de
cada nivel de gobierno no estan bien definidas,
produciéndose superposiciones, duplicidades o
vacios en areas clave (por ejemplo, en la lucha
contra la pobreza, la provisién de servicios basi-
cos o la respuesta al cambio climatico). En mu-
chos paises, las politicas publicas se disefian de
forma centralizada sin suficiente consulta a los
gobiernos territoriales, lo que deriva en programas
poco adaptados a las realidades locales. Las aso-
ciaciones nacionales de municipios o de gobiernos
intermedios, que pueden canalizar las voces loca-
les, deberian fortalecerse para mejorar su capaci-
dad de incidir en las agendas nacionales.

Cooperacion territorial y alianzas intermu-
1 3 e nicipales. La colaboracién entre territorios
del mismo nivel (municipio-municipio o region-re-
gion) debe ser desarrollada, para potenciar sus be-
neficios. Existen experiencias de mancomunidades,
convenios intermunicipales, consorcios y distritos
metropolitanos para la prestacion conjunta de ser-
vicios (por ejemplo, manejo de residuos, transporte
regional) o para encarar problemas compartidos,
pero su numero es insuficiente. Fortalecer estas
alianzas horizontales podria generar economias de
escala y soluciones mas integrales a problemas
que trascienden los limites administrativos de un
solo municipio. Esto incluye la cooperacion trans-
fronteriza, asi como la integracién urbano-ruraly la
planificacion de areas metropolitanas; ejemplos de
ambitos donde la cooperacion entre gobiernos loca-
les resulta clave para un desarrollo mas equilibrado,
si se las dota de mayor apoyo institucional.

Participacion ciudadana. La region mues-
1 4. tra experiencias importantes en la par-
ticipacion de la ciudadania en la gestion local. Sin
embargo, en la practica, es aun insuficiente. La
mayoria de los paises bajo estudio cuenta con me-
canismos y procesos formales (presupuestos par-
ticipativos, cabildos abiertos, consejos consultivos
locales, etc.), pero en muchos municipios estos es-
pacios participativos son escasos o su incidencia en
el proceso de toma de decision es marginal. Fuera
de algunas ciudades pioneras, los procesos partici-
pativos tienden a ser formales y con baja incidencia
real, e incluso a veces se favorece la cooptacién
para fines de clientelismo politico. La falta de cana-
les efectivos para que la comunidad influya en las
decisiones locales debilita la rendicion de cuentas
y puede generar desapego hacia las instituciones
locales. Incrementar y fortalecer la participacion
ciudadana en la planificacion y control de la ges-
tién local es un desafio que la region puede asumir
apoyandose en experiencias innovadoras.

Financiamiento subnacional y autono-
1 5 e mia fiscal. Los gobiernos subnacionales
representan una fraccion muy limitada del gasto
publico nacional (18,2%). En 2020, los ingresos
totales de los gobiernos subnacionales ascendian
a una media del 5,6 % del PIB en comparacion con
paises desarrollados (15,7 %). ALC se caracteriza
por la debilidad de los recursos locales, ingresos
propios escasos, altisima dependencia de trans-
ferencias nacionales (a menudo condicionadas),
mandatos descentralizados por delegacion de
competencias sin un financiamiento adecuado y
una distribucion desigual de recursos que perpe-
tua las inequidades regionales. Esta dimensién
fiscal es una de las mas sensibles y criticas de la
agenda de descentralizacién. Los datos respecto
al porcentaje de gasto e ingreso publico reflejan
un poder fiscal y una capacidad de gasto local
restringido que dificulta la autonomia politica de
las autoridades subnacionales para responder a
los reclamos de su poblacion y las hace altamente
dependientes de decisiones centrales. La eviden-
cia demuestra que no habra descentralizacién ni
democracia local consolidada sin gobiernos sub-
nacionales dotados de recursos adecuados para
asumir sus responsabilidades.

Desigualdades fiscales y brechas entre
1 6 e territorios. El esquema actual de fi-
nanciamiento tiende a ampliar las brechas entre
territorios ricos y pobres. Las zonas con mayor
actividad econdémica y base tributaria (grandes
ciudades o regiones prosperas) logran recaudar
mas ingresos propios y brindar mejores servicios,
mientras que municipios rurales o regiones pobres
apenas generan recursos, quedando rezagados
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en la provision de servicios basicos y en el fo-
mento del desarrollo local. Existen mecanismos
de solidaridad interterritorial —como fondos de
transferencia con formulas de compensacién—
pero resultan insuficientes para equilibrar estas
diferencias. En consecuencia, existen disparidades
notorias en el acceso y calidad de servicios publi-
cos (agua potable, educacion, salud, infraestruc-
tura) entre distintas regiones del mismo pais, lo
que perpetua e incluso profundiza las inequidades
territoriales, socava la cohesién nacional y favore-
ce las migraciones hacia las grandes metrépolis (o
a otros paises).

Capacidades institucionales y profesio-
1 7. nalizacion. Los gobiernos subnacionales
necesitan de recursos humanos calificados y es-
tables. Solo unos pocos paises cuentan con leyes
especificas que regulan la carrera administrativa
municipal; en la mayoria, el empleo en alcaldias y
gobernaciones se rige por la normativa general del
servicio civil nacional o por contratos laborales de
corto plazo. En la practica, esto se traduce en una
alta rotacion de funcionarios (contratos tempora-
les y tendencia a contratar personal de confianza
politica), siendo insuficiente el nUmero de em-
pleados de planta calificado, con experienciay
estabilidad. En la mayoria de los casos se carece
de sistemas de evaluacion y promocion por méri-
to que permitan atraer a profesionales y jovenes.
La ausencia de un servicio civil meritocratico y
estable a nivel subnacional dificulta la continuidad
de las politicas y la mejora sostenida de la gestién
publica local, ya que en muchos casos la conti-
nuidad de los equipos técnicos esta sujeta al ciclo
electoral.



8 | Desarrollo territorial y descentralizacién en América Latina y el Caribe: estudio comparado en 22 paises

Planificacion y gestion por resultados.
1 8 e Laregién enfrenta dificultades para
planificar y gestionar eficazmente el desarrollo a
nivel territorial. Son pocos los gobiernos subna-
cionales que cuentan con herramientas y personal
para elaborar planes de desarrollo estratégicos
a mediano o largo plazo, orientar el presupuesto
hacia resultados, monitorear y evaluar el impacto
de sus politicas publicas. Algunos paises han de-
sarrollado marcos de apoyo a la planificacién local
y regional, pero en la mayoria de los casos estos
avances no se han generalizado. La brecha entre
las capacidades de las grandes ciudades o gobier-
nos intermedios (estados, provincias, regiones) y
las de los municipios pequefos sigue siendo muy
amplia, resultando en una gestion publica territo-
rial muy heterogénea dentro de cada pais.

Transparencia y rendicion de cuentas.
1 9. Aunque en la regién se han promulgado
leyes de acceso a la informacion, iniciativas de
gobierno abierto y normas anticorrupcion, en la
practica muy pocos gobiernos locales publican in-
formacién actualizada sobre su gestion o brindan
herramientas digitales de seguimiento para la ciu-
dadania. Las principales ciudades de paises mas
descentralizados suelen contar con portales web
de transparencia e incluso con plataformas de
datos abiertos, pero en al menos siete capitales
latinoamericanas no existe ningun acceso publico
en linea a la informacion municipal basica. En mu-
nicipios de menor tamafio, la opacidad es general-
mente mayor. Esta falta de transparencia limita la
capacidad de la ciudadania para supervisar a sus
autoridades locales y merma la confianza publica
en las instituciones territoriales. La transparencia
y la rendicién de cuentas en el ambito subnacio-
nal son asignaturas pendientes.

Internacionalizacion de los gobiernos
2 0 e subnacionales. La proyeccion y la coo-
peracion internacional entre gobiernos subnacio-
nales son fuente de oportunidades. Sin embargo,
solo un grupo reducido de grandes ciudades y
regiones de ALC las aprovechan, mientras que
la gran mayoria de municipios pequefios y zonas
rurales tiene escasa participaciéon. En general, las
ciudades capitales y algunas de mediano tamaifo
participan en redes internacionales, establecen
alianzas con contrapartes extranjeras y vinculan
sus planes locales con marcos globales como
los oDS y los acuerdos climaticos. Muchos otros
quedan al margen de valiosas oportunidades de
intercambio de conocimientos, financiamiento y
experimentacion con politicas innovadoras.

Analisis comparativo por pais. El andlisis
21 e cruzado de los 10 indicadores permite
distribuir a los 22 paises en tres grandes grupos.
El primero relne a aquellos paises cuyo indi-
ce supero los 80 puntos sobre 100 que incluye a
los paises federales (Brasil, Argentina, y México),
mas Colombia y Uruguay. Un segundo grupo que
supera la media regional pero que no llega a los
80 puntos, lo constituyen los paises mas centra-
lizados que han dado avances hacia la descen-
tralizacion en la Ultima década (Ecuador, Chile,
Bolivia, Republica Dominicana, Peru, Guatemalay
Costa Rica y Honduras). Por ultimo, encontramos
al tercer grupo de nueve paises que se situa por
debajo de la media y que agrupa casi la mitad del
continente y en donde se han visto pasos timidos
hacia la descentralizacién o francos retrocesos en
los ultimos afios (Panama, Paraguay, Nicaragua,
Jamaica, El Salvador, Belice, Venezuela, Cubay
Haiti).

Ante los desafios arriba expuestos, se
2 2 @ presentan ventanas de oportunidad para
la region latinoamericana y del Caribe.

Confirmar el enfoque territorial como el
2 3 e enfoque pertinente. Adoptar un enfoque
territorial en las estrategias de desarrollo permi-
te ajustar las intervenciones a realidades locales.
Empoderar a los gobiernos subnacionales con
mayor autonomia y capacidades institucionales
sera la clave para un desarrollo mas inclusivo y
sostenible de la region ALC.

Fortalecer la institucionalidad subna-
24 e cional como pilar de la democracia.
Gobiernos subnacionales fuertes y legitimos
contribuyen a la resiliencia democratica y pueden
actuar como contrapesos ante tendencias centra-
lizadoras. Lideres locales emergentes demuestran
el potencial de la politica territorial para influir en
agendas nacionales. La territorializacién de las
politicas publicas puede contribuir a recuperar la
confianza de la ciudadania en la democracia.

Avanzar hacia la nocion de territorios
2 5 ® “r-urbanos” La integracién urbano-rural
y la transicion ecoldgica ofrecen oportunidades
para un desarrollo equilibrado. Los gobiernos sub-
nacionales pueden liderar estrategias climaticas
y promover economias verdes, articulando ciudad
y entorno natural. Los gobiernos subnacionales
habran de construir simbiosis entre las urbes de
concreto y sus periferias naturales.
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Aumentar los ingresos propios y hacer
2 6 e mas eficiente el gasto. Fortalecer la au-
tonomia fiscal subnacional y mejorar el disefio de
transferencias nacionales son esenciales para un
desarrollo territorial sostenible. Mecanismos de
solidaridad interregional pueden reducir brechas y
promover equidad. Se trata aqui del principal foco
rojo de la agenda de descentralizacion y desarrollo
territorial en el continente.

Navegar el tsunami de la digitalizacion
27. y la inteligencia artificial. La tecnolo-
gia ofrece herramientas para mejorar la gestién
publica local, pero requiere inversion en conectivi-
dad, capacitacion y mantenimiento. La innovacién
digital debe acompafarse de marcos regulatorios
adaptados. El potencial de la tecnologia esta aun
por explotarse tanto al interior de los gobiernos
como en los tramites con la ciudadania. El reto
de la inteligencia artificial invita a prepararse, ya
que esta presenta retos a la democracia por la
desinformaciéon y manipulacién, a la vez que abre
oportunidades aun inexploradas.

Elevar la incidencia de los gobiernos
2 8 e subnacionales a la agenda global. Los
gobiernos subnacionales deben involucrarse en
agendas internacionales para abordar desafios
globales como el cambio climatico y las migracio-
nes. La cooperacion internacional descentralizada,
incluida la cooperacion Sur-Sur y triangular, es
indispensable para no repetir errores y conocer
las buenas practicas. Los desafios de la regién
superan las fronteras nacionales y resolverlos no
sera posible sin gobiernos sub-nacionales fuer-
tes y eficientes. La region se enfrenta hoy mas
que nunca a una tarea urgente de fortalecer dicho
nivel de gobierno a través de politicas de descen-
tralizacion modernas que propicien el desarrollo
territorial de largo plazo.
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