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PREFACIO

La Serie Polftica Fiscal tiene el propdsito de divulgar los resultados de trabajos
impulsados por el Proyecto Regional de Polftica Fiscal CEPAL/PNUD y por el Proyecto
Regional sobre Descentralizacién Fiscal CEPAL/GTZ

Ambcs proyectos operan de manera coordinada, con objetivos y actividades que
cubren una vasta gama de temas relativos a las finanzas piblicas y a la polftica fiscal de
los pafses de América Latina y el Caribe.

Con el presente mimero de la Serie Polftica Fiscal se da inicio a la publicacién
de los trabajos que se vienen llevando a cabo dentro del marco del Proyecto Regional
sobre Descentralizacién Fiscal en América Latina y el Caribe que ejecuta la CEPAL con
la cooperacidn del Gobierno Alemi4n a través de la GTZ. El Proyecto tiene por objetivo
analizar procesos de descentralizacién fiscal que se vienen desarrollando e impulsando
en la Regién para extraer ensefianzas de éstos y contribuir a la formulacién, difusion e
intercambio de recomendaciones generales sobre evaluacidn y orientacién de dichos
procesos en América Latina y el Caribe.

Con este objeto, una de las actividades centrales del Proyecto, es la realizacién
de estudios de caso en un grupo seleccionado de pafses de la regién, en donde estos
procesos estdn en el centro de las discusiones gubernamentales y legislativas. En cada
estudio se examinan, con una visién articulada de la gestién piblica, las relaciones
fiscales que existen entre los diferentes niveles de gobierno y las probables
connotaciones de eficacia de la gestion descentralizada de las finanzas en el logro de
metas de estabilidad macroeconémica, equidad y mejor asignacién de los recursos.

Con estos estudios se pretende ofrecer una evaluacién preliminar y un andlisis
comparativo de las experiencias latinoamericanas, destacando los factores que han
viabilizado y/o limitado estos procesos. A su vez, dicho andlisis serd constatado a la luz
de la experiencia de algunos pafses europeos y de norteamérica, con lo cual se espera
enriquecer las recomendaciones generales sobre condicionantes mfnimos de éxito de los
procesos de descentralizacion fiscal en América Latina y el Caribe.

El presente documento pretende contribuir a la discusion tedrica y al debate que
viene suscitando el tema, particularmente en el contexto de los procesos de reforma del
Estado de los pafses de la Regién. Con este propésito se hace una breve revisién de
los conceptos bdsicos que estdn en juego en un proceso de descentralizacion fiscal ya
su vez se ofrece una serie de pautas metodolégicas itiles para el andlisis de tales



procesos, las que asimismo serdn aplicadas en los estudios de caso, contemplados en el
desarrollo del Proyecto. Adicionalmente y como resultado de la revisién bibliografica
contemplada en el Proyecto, se presenta un lista de documentos y artfculos referidos al
tema de la descentralizacién fiscal. :

Es de esperar que la presente publicacién contribuya a una amplia divulgacién
de estas materias, tanto entre autoridades responsables por la formulacién, disefio e
implementacién de la polftica de descentralizacién fiscal, como entre investigadores,
docentes y especialistas en finanzas publicas del sector publico y privado.



L. INTRODUCCION

Durante la década pasada ylo que va de la actual se vienen dando cambios sustanciales
en los esquemas de relaciones intergubernamentales en los pafses de América Latina y
el Caribe que surgen de lo que podrfamos llamar una ola de descentralizacién, la cual
ha ido acompafiada de normas constitucionales y legales que redefinen la estructura del
Estado yla asignacién de recursos y competencias a los distintos niveles de gobierno con
un aparente y,en algunos casos, significativo resurgimiento del papel de los gobiernos
subnacionales, en términos de un relativo fortalecimiento de éstos, tanto en sus
funciones de proveedores de servicios bdsicos y ejecutores de gasto piblico, como en
menor grado de recaudadores de sus propios ingresos.

El objetivo de este documento es dejar planteado, a manera de marco
conceptual, los principios y/o criterios normativos sobre la descentralizacién fiscal que
se han considerado bdsicos tener en cuenta en el desarrollo del proyecto y
particularmente en el andlisis de tales procesos, que se tiene contemplado realizar en
los estudios de caso.

Una primera parte describe en términos generales lo que significa la
descentralizacion fiscal y los modelos analfticos que comiinmente son utilizados en su
andlisis. Una segunda parte aborda un aspecto tan complejo como es la medicién de un
proceso de esta naturaleza y las limitaciones que de ella se derivan. Una tercera y
cuarta parte mencionan las posibles ventajas o argumentos a favor de una
descentralizacion fiscal y las posibles desventajas o problemas que ésta puede generar
sin que se llegue a una conclusién contundente en una u otra direccién.

Por su parte, la quinta parte del documento retoma las principales ventajas y
desventajas de la descentralizacién fiscal y plantea algunas posibles soluciones que
pueden aplicarse en la determinaci6én de una estrategia de descentralizacién que
pretenda conseguir en mejor forma, ciertos objetivos econémicos y maximice los
beneficios netos que pueden esperarse de una gestién piblica descentralizada.



II. CONCEPTO Y SIGNIFICADO DE LA DESCENTRALIZACION FISCAL

La descentralizacion se puede definir en términos generales como un proceso de
transferencias de competencias y recursos desde la administracién nacional o central de
un determinado Estado, hacia las administraciones subnacionales: estatales y
municipales en los pafses federales, y regionales y locales en los pafses
constitucionalmente unitarios. En este contexto, la descentralizacién de las finanzas
publicas requiere como condicién previa que el pafs sea dividido territorialmente en
unidades inferiores o0 menores, cada una con sus correspondientes gobiernos regionales
y/o locales y estrechamente relacionadas con la unidad superior o gobierno central.

De esta manera se entenderfa que un pafs se estd descentralizando cuando sus
administraciones subnacionales o territoriales vienen gozando de un cimulo de
competencias significativo que requiere a su vez, de la disponibilidad oportuna y
adecuada de recursos financieros para ello. Por tal razén, el tema de las relaciones
fiscales intergubernamentales se convierte en un aspecto fundamental dadas sus
implicaciones en términos de eficiencia y equidad del sector pblico, en la asignacién y
distribucién de competencias y recursos dentro de un Estado.

En otros términos, un sistema fiscal descentralizado presupone 1la existencia, al
menos de dos niveles distintos de competencia polftica. La descentralizacién fiscal
ocurre cuando las competencias fiscales (ingresos y gastos piblicos) se desplazan del
nivel superior o central hacia el inferior o subnacional y constituye por lo general un
proceso dirigido desde el nivel central. De modo que la concesién de cierta
independencia administrativa a las autoridades locales no se considera generalmente
como descentralizacién fiscal, y puede entenderse mds como un proceso de
desconcentracién administrativa.

Cuando se examina un proceso de descentralizacién en su dimension fiscal, por
lo general se estudian sistemas polfticos con gobiernos nacionales con una significativa
importancia como recaudadores de ingresos y ejecutores del gasto publico. Por diversas
razones de tipo polftico y econdmico, se analiza la conveniencia y las posibilidades de
transferir ciertas facultades a los gobiernos subnacionales.

En este sentido es recomendable analizar qué tipo de funciones debe seguir
cumpliendo el Estado de manera centralizada y cuales de ellas pueden ser
descentralizadas y hasta qué grado. Para ello resulta prictico utilizar el tradicional
enfoque de Musgrave' que diferencia tres tipos de funciones del sector publico
(asignacidn, distribucién y estabilizacién) y revisar los principales planteamientos del
manejo de éstas frente al proceso de descentralizacion.



Respecto a las funciones de distribucién y estabilizacion, las distintas
argumentaciones, apuntan a la conveniencia de su manejo centralizado por parte del
gobierno nacional y tan s6lo en la funcién asignativa, las discusiones y andlisis dan
importancia a la participaciéon de los gobiernos subnacionales en la consecucién de una
asignacion eficiente de recursos, particularmente en el ofrecimiento y provisién de
bienes publicos, teorfa que serd tratada posteriormente en los capftulos III yIV. La
superioridad (en términos de alcanzar una asignacion pareto-superior) de la provisién
local de ciertos bienes piblicos por parte de los gobiernos locales estd formalizada en
lo que ha venido en denominarse el "Teorema de la Descentralizacién" de Oates? que
establece lo siguiente: "Para un bien publico -cuyo consumo estd definido para
subconjuntos geogrdficosdel total de la poblacién y cuyos costos de provisién de cada nivel
de producto del bien de cada jurisdiccion son los mismos para el gobierno central o los
respectivos ot iernos locales- serd siempre mds eficiente (o al menos tan eficiente) que los
gobiernos locales provean los niveles de producto pareto-eficientes a sus respectivas
Jurisdiccione.; que la provisién por el gobierno central de cualquier nivel prefijado y
uniforme de producto para todas las jurisdicciones”. El teorema parte del supuesto de
que las preferencias de las distintas comunidades -al interior de un pafs- son
heterogéneas y que una provisién homogénea de los bienes piblicos, por parte del nivel
central, resultard en asignaciones que pueden ser mejoradas en el sentido de Pareto si
es que cada gobierno local provee un nivel diferenciado de bienes piblicos a sus
respectivos habitantes. Esto iltimo es posible dado que cada gobierno subnacional tiene
mayor informacién respecto de las necesidades de su comunidad. Por dltimo debe
mencionarse que el resultado sefialado no serd tan claro si es que se presentan
economfas de escala considerables en la produccién de los bienes piblicos, ya que de
esa manera la provisién central serd m4s conveniente.

En la prictica, generalmente existen varias alternativas de transferir funciones
y/o responsabilidades en materia de ingresos y gastos de los niveles centrales a los
niveles subnacionales;

- Una primera estd asociada a la idea central de promover procesos de
descentralizacion en ambos agregados fiscales: gasto e ingreso piblico. Esta
consiste en dejar que el nivel subnacional (regional y local) decida libremente
acerca del monto y la calidad del gasto piblico en que ha de incurrir y los
ingresos que recaudard. Cada una de las jurisdicciones del nivel subnacional
puede hacerlo, por asf decirlo, en libre competencia con las otras jurisdicciones
de su propio nivel y con el gobierno central. Ello puede llevar a un alto grado
de descentralizacidn fiscal, aunque el resultado dependerd en gran medida de lo
que haga el gobierno central. Si éste no estd dispuesto a dejar cierto 4mbito,
por ejemplo, si agota todas las bases tributarias posibles y suministra todo tipo
de servicios publicos, entonces el gobierno descentralizado quiz4 no encuentre
margen para planificar sus propias actividades.

- Una segunda manera, estd ligada a mantener un cierto criterio restrictivo y/o
limitado del dinamismo que pueden generar estos procesos y de cierta
prevencién para el manejo de los efectos no deseados que pueden generarse



desde una perspectiva central o nacional. Por tanto ésta consiste en fijar lfmites
estrictos entre los niveles de gobierno y dejar que las jurisdicciones de los niveles
territoriales actien como lo deseen, siempre que permanezcan dentro de esos
lfmites. En materia de gastos, esa restriccién significa que se permite a cada
nivel de gobierno emplear el dinero wnicamente para fines que figuren dentro
de sus propias atribuciones; en materia de ingresos, se permite que las unidades
descentralizadas recauden fondos publicos s6lo de cierta manera, por ejemplo
mediante algunos impuestos en el marco de su rropia competencia.

- Una tercera manera quizds ademds de defender los esquemas centralistas de la
gestion publica ve con buenos ojos una mayor centralidad del gasto puiblico y del
orden tributario, a través de una mayor restriccion de las atribuciones de los
gobiernos descentralizados en materia de gastos o ingresos fiscales.

- Adicionalmente existen otras modalidades en donde la competencia fiscal del
nivel inferior o subnacional puede reducirse mediante disposiciones que hagan
obligatoria la prestacion de determinados servicios, o inclusive otorgando
facultades al gobierno central para decidir acerca de la cantidad y calidad de los
servicios delegados en el nivel inferior, simplemente en lo referente a los
aspectos administrativos y técnicos de su prestacién. Desde un punto de vista
extremo, la competencia fiscal del nivel subnacional puede inclusive reducirse
mis aun, literalmente hasta cero. Es decir, se vuelve practicamente inexistente.
Tal es el caso de un sistema en que el gobierno descentralizado debe depender
exclusivamente de las transferencias que le hace el gobierno central sin
traspasdrsele simultdneamente nuevas responsabilidades de gasto. La politica
fiscal descentralizada se restringe entonces a las diversas maneras de decidir
c6mo gastar ese dinero; ahora bien, si el gobierno central decidiera ademds
acerca del modo de emplear las transferencias, no existirfa descentralizacién
fiscal alguna, por el contrario perjudicarfa cualquier intento en este sentido.

El gobierno descentralizado alcanza un mayor grado de competencia financiera
cuando puede influir de alguna manera en las transferencias que va a recibir.
Pero, de nuevo, ello depende totalmente del sistema con arreglo al cual se
suministran las transferencias.

Si consideramos, por una parte, el derecho que tiene el gobierno descentralizado
de determinar sus propios gastos y fuentes de financiamiento y, por otra, la restriccion
de sus atribuciones mediante lfmites estrechos fijados por el gobierno central, estamos
indudablemente en presencia de una amplia gama de combinaciones de sistemas fiscales
intergubernamentales y, por consiguiente, de pos1bles procesos de descentralizacién
fiscal.

Sobre las anteriores consideraciones se tiene en la actualidlad una amplia

literatura y discusién, resaltdndose sin duda en el marco analftico, los aportes que hacen
lateorfa de el "escogimiento fiscal" (Public Choice) y el federalismo fiscal en el modelaje
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econémico de los gobiernos subnacionales y la descentralizacién. En este sentido,
adquieren singular importancia dos modelos analfticos®:

1)

2)

El modelo "principal-agente” (a principal-agent model) en donde el nivel central
del gobierno es el "principal”,tiene una amplia intervencién y/o control sobre las
decisiones de programas que son realizados por los gobiernos subnacionales o
"agentes". Asimismo reconoce que la ejecucién descentralizada, constituye una
estrategia que promueve la eficiencia en la asignacién y provisién de bienes
publicos locales.

Como bien lo anotan algunos especialistas en este tema, "el problema de-
agencia" se reduce al disefio de incentivos e instrumentos que canalicen la
iniciativa local en la direccién determinada por las prioridades gubernamentales

del nivel central. En otros términos se delega la responsabilidad en el nivel
nacicnal ylos gobiernos subnacionales deben ser responsables ante dicho nivel.

En un modelo de "principal-agente” adquieren singular importancia el uso de las
transferencias intergubernamentales como instrumento para promover la
orientacién del gasto hacia determinados sectores yla ejecucién efectiva de un
programa de gasto publico. Asimismo la estructura impositiva al igual que el
acceso al endeudamiento deben estar por lo general en concordancia y/o
consistencia con las polfticas macroeconémicas.

Este modelo tiende a presentarse en los pafses latinoamericanos con sistemas
unitarios de gobierno, pese a los esfuerzos de una mayor autonomifa local en
materia de gastos e ingresos, que paralelamente vienen d4dndose en los procesos
de reforma del Estado.

El modelo de "escogimiento fiscal” local (local fiscal choice model), en donde se
otorga un aumento significativo de competencias y/o responsabilidades en
materia de gastos e ingresos a los gobiernos locales o subnacionales. Las
localidades obtienen buena parte de sus ingresos de sus propios contribuyentes.

La existencia de un mayor grado de autonomfa en la toma de decisiones que
afectan de manera directa 1a calidad de vida de una comunidad se fundamentan
en un proceso de elecciones, en el cual se delega la responsabilidad al
electorado. Un ejemplo de la aplicacién de este modelo serfa el de muchas
localidades de los Estados Unidos y otros pafses, en que los contribuyentes y el
mismo electorado expresan a través de consultas a la comunidad las distintas
combinaciones y opciones de impuestos y propuestas de gasto publico, que son
objeto de la toma de decisiones y que deben ser resueltas bajo restricciones
presupuestales. Lo anterior sin duda refuerza la transparencia presupuestal y
el sentido de responsabilidad ante los ciudadanos ("accountability”).

" De acuerdo a esta breve descripcin, se esperarfa que este modelo tendiese a

presentarse en los pafses latinoamericanos con sistemas federales de gobierno
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que dentro del conjunto de estrategias de modernizacién del estado contiene
explicitamente la del fortalecimiento de la autonomfa de los gobiernos
subnacionales.

Ahora bien, en la realidad ninguno de estos dos modelos de comportamiento de
los gobiernos subnacionales se da en una forma pura y separada, por el contrario se

observa en los pafses latinoamericanos una combinazién de elementos de ambos
modelos.

Dadas las ventajas que uno u otro pueden ofrecer para alcanzar determinados
objetivos de eficiencia, equidad y estabilidad, es conveniente utilizar de ellos los
elementos claves que dentro de las estrategias nacionales de desarrollo pueden
consolidar los procesos de descentralizacién fiscal en América Latina. A manera de
ilustracién el modelo "principal-agente" presenta una mayor efectividad en el disefio y
aplicacién de politicas tendientes a reducir la pobreza en que se encuentran amplios
sectores de la poblacién. Por otra parte el modelo de "escogimiento fiscal” local en
teorfa ofrece mejores posibilidades de promover eficiencia en la asignacion y provisién
de bienes piublicos eminentemente locales y refuerza a su vez el sentido de
responsabilidad ("accountability") sobre el gasto local.

Cada pafs debe decidir cudl es el grado deseable de centralizacién y
descentralizacién de sus funciones y competencias y analizar cudles son los mecanismos
de financiacién mds acordes y adecuados a promover.
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III. MEDICION DEL GRADO DE DESCENTRALIZACION FISCAL ‘
El grado de descentralizacién fiscal de un pafs pareciera ser en principio el resultado de
las combinaciones de mediciones del gasto publico y el financiamiento, reduciéndose a
la participacién de los gobiernos subnacionales en el total del gasto piblico y la
financiacién con recursos propios (autonomfa fiscal).

No costante la medicién de la descentralizacion fiscal es un problema ain m4s
complejo, donde las consideraciones anteriores son tan sélo una indicacién parcial que
requiere ser complementada desde otras Opticas, como la dimensién politico-
administrativa, legal y restricciones fiscales de estos procesos que en los distintos pafses
adquieren sus respectivas particularidades.

A manera de ilustracion, si partiéramos hipotéticamente de dos sistemas fiscales
idénticos e introdujéramos una nueva medida de descentralizacién en uno de ellos (la
transferencia de una competencia del gobierno central al nivel inferior), este wltimo
sistema serd probablemente mds descentralizado. Pero los sistemas no son idénticos en
el mundo, y por ello es diffcil saber exactamente cudl de los dos es mds descentralizado.
Ello hace que la medicién de la descentralizacion sea un problema importante y,como
se verd, de dificil solucion.

Haciendo salvedad de las restricciones a que se enfrenta la cuantificacién de un
proceso de esta naturaleza, una manera sencilla de avanzar en esta direccién es, como
se enunciara en lfneas anteriores, medir las dimensiones relativas de los presupuestos de
ingresos y gastos de los niveles central y descentralizado (véanse los Cuadros A-1y A-2
del anexo). Se puede, ademds, dividir el presupuesto de acuerdo con las diferentes
funciones de los gastos y presentar la participacién de los distintos niveles en dichas
funciones. Pero como se sefialé anteriormente, la reorientacién de determinado monto
de gastos o ingresos piblicos a través de un presupuesto descentralizado aporta escasas
pruebas acerca del grado de autonomfa en materia de jurisdiccion presupuestaria.

La primera objecién respecto de una interpretacidn tan simplista puede
relacionarse con el hecho de que el monto gastado no representa, en absoluto, un buen
indicio de la importancia de los servicios publicos prestados.

La segunda objecion se refiere al hecho de que determinados gastos e ingresos
figuran simultdneamente en los presupuestos de los distintos niveles. Por ejemplo, una
transferencia del gobierno central o nacional al nivel subnacional inflarfa el presupuesto
publico general. Los gastos financiados en definitiva con dicho recurso deben asignarse
a un sélo nivel y es preciso decidir entonces si estos gastos deben imputarse al
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presupuesto de la jurisdiccién que otorga la transferencia o a la que la recibe. La
respuesta dependerd de la importancia relativa que tenga cada una de las jurisdicciones
para determinar los gastos en cuestién.

No hay duda de que consideramos los gastos realmente efectuados por un
subnivel como parte del presupuesto del gobierno central cuando éste no sélo los
financia, sino que también determina el monto y destino de estos gastos.

La influencia que ejercen las jurisdicciones de los distintos niveles en materia de
gastos e ingresos piblicos es, en realidad, mucho mds importante para determinar el
grado de descentralizacién que el monto de los presupuestos correspondientes. De esta
manera al intentar hacer una medicién de la descentralizacién fiscal, resulta, por
consiguiente, importante descubrir la manera de poner de manifiesto estas influencias.

De modo que los gastos que realmente figuran en el presupuesto de una sola
jurisdiccion pueden subdividirse, al menos, en los gastos incurridos durante la realizacién
de las funciones de tipo voluntario, obligatorio y realizados por encargo o delegacién de
otro nivel (Véase el Cuadro A-3 del anexo).

Las funciones "voluntarias" son aquellas que determinada jurisdiccién puede
realizar con entera libertad. Los gastos relacionados con esa funcién reflejan de hecho
una autonomfa fiscal descentralizada. Las "funciones obligatorias" simplemente
conducen al gobierno descentralizado a actuar de conformidad con las normas generales
que fija la ley o el nivel superior, mientras las funciones ejecutadas por encargo de otro
nivel deben realizarse estrictamente de la manera que establece el nivel que da la orden.
As{, las funciones obligatorias dejan un margen sustancial a la interpretacién e
ingeniosidad del nivel descentralizado. Siuna jurisdiccién asume funciones por encargo,
actia sencillamente como agente de otra jurisdiccién. Tal actividad no implica que la
polftica esté descentralizada. Por el contrario, estas acciones deben atribuirse a las
actividades de la dependencia fiscal que da la orden.

Andlogamente, no todos los ingresos que figuran en el presupuesto de una sola
jurisdiccion deben considerarse como un indicio de su autonomfa fiscal, mdxime cuando
el gobierno subnacional no puede disponer libremente de todos los recursos, ni posee
la facultad de influir en la calidad y cantidad de sus ingresos.

Si se consideran los impuestos, las tarifas o cargos a usuarios, las transferencias
netas recibidas y los créditos como los grupos principales de ingresos (véanse los
Cuadros A-4 a A-7 del anexo), se percibirdn ficilmente las distintas maneras en que una
dependencia fiscal descentralizada puede ejercer influencia de manera auténoma. El
mdximo grado de autonomfa se presentari cuando una dependencia descentralizada
tenga facultades legislativas, administrativas y de utilizacién en relacién con sus propios
ingresos presupuestarios.
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Lo anterior, sin embargo, es un caso excepcional. Por el contrario, las
dependencias fiscales del nivel central ejercen, en gran medida, influencia sobre la
mayorfa de los ingresos o inclusive los fijan.

Si se toman en consideracién los principales ingresos tributarios asignados a los
distintos niveles, las influencias que se ejercen entre éstos pueden relacionarse con la
determinacién de la base tributaria y las tasas impositivas, la proporcién de los impuestos
(en el marco de un sistema de reparticién tributaria), las sobretasas (en un sistema de
imposicion de sobretasas) y la administracién de los impuestos.

Del mismo modo, los ingresos no tributarios de los gobiernos subnacionales
estdn, en gran medida, fuera del 4mbito de soberanfa polftica de la dependencia
descentralizada.  Los otros niveles fiscales pueden, por ejemplo, restringir el
financiamiento del crédito (monto y finalidad) y aplicardn especialmente sus propias
ideas polfticas en el manejo de las transferencias fiscales (ver los Cuadros A-8 a A-10).

Si las transferencias cumplen iinicamente la finalidad de financiar los gastos "por
orden” de otro nivel, no debiera en principio considerarse como ingresos de la
dependencia receptora. Si se consideran, por una parte, las transferencias que sirven
simplemente para saldar una cuenta y, por otra parte, las que no estdn condicionadas
respecto de las cuales las dependencias fiscales receptoras pueden disponer con entera
libertad, existen ciertamente muchas categorfas intermedias: por ejemplo, transferencias
condicionadas, transferencias con contrapartida, transferencias sin plazo determinado,
etc. Es evidente que cada categorfa supone un grado diferente de autonomfa de la
dependencia descentralizada.

Con la informacién sugerida en los cuadros mencionados se puede intentar medir
el grado de descentralizacién, limitdndonos a presentar una descripcién mds 0 menos
cualitativa, una "vision fotogrdfica” de los distintos niveles fiscales y sus relaciones
recfprocas. Muy seguramente si se quiere avanzar mds alld de una descripcién
cualitativa se debe tratar de elaborar cierta medida cuantitativa de la descentralizacién.
En realidad, esto se ha hecho en algunos estudios, por ejemplo con el concepto de
"equilibrio presupuestario vertical”, en la forma elaborada por Hunter!, y estimado
recientemente para pafses de América Latina como Brasil®.

Hunter define un coeficiente de equilibrio vertical (v) de la siguiente manera®:

vel- aT,+bT,+cR+dG+eG +/B
E
en donde:
E = Gastos del gobierno subnacional.
T, = Ingresos tributarios procedentes de los impuestos decretados por los

gobiernos subnacionales.
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Ingresos tributarios del gobierno subnacional obtenidos de la reparticién
de impuestos.

Recaudaciones no tributarias del gobierno subnacional.

Transferencias no condicionadas sin plazo determinado.

Transferencias condicionadas recibidas del gobierno federal o nacional.
Empréstitos netos de los gobiernos subnacionales.

[

mao~

Los valores de a, b, c,d, e, f, estdn entre 0y 1y corresponden a ponderaciones
que expresan el porcentaje de cada componente del ingreso controlado o fiscalizado por
los gobiernos subnacionales.

Cuanto mayor sea el grado de influencia del gobierno subnacional, tanto menor
serd la ponderacién (y viceversa). Por ejemplo, a = 0 significa que los Estados o
entidades territoriales estdn en capacidad de adoptar decisiones de manera auténoma,
sin injerencia del gobierno nacional o federal, a fin de modificar sus ingresos tributarios
(T,) seguin la preferencia de los votantes. Cuando d y e estén préximos a la unidad
querrd decir que existe escaso poder de negociacién respecto del gobierno nacional o
federal. En tal caso, el nivel estatal o subnacional de gobierno a duras penas puede
influir en el objetivo y esquema de los programas federales o nacionales en materia de
transferencias intergubernamentales.

Por su parte, €l coeficiente de equilibrio vertical (v) puede variar desde cero
hasta 1a unidad. Cuando su valor es cercano a cero indica un desequilibrio vertical
completo. Cuando el coeficiente (v) es cercano a la unidad puede interpretarse. como
una indicacién de plena autonomfa de los Estados o entidades territoriales.

La determinacién del coeficiente de equilibrio vertical puede ser de muy diffcil
estimacién. Para ello se requiere tener en primer lugar, un concepto claro de
autonomfa fiscal y en segundo lugar, una informacién mds o menos detallada acerca de
las normas constitucionales y legales, el poder decisorio intergubernamental, y el poder
de negociacién de los Estados que permiten estimar hasta qué punto cada nivel de
gobierno controla cada una de las fuentes de ingresos tributarios.

Teniendo presente los problemas para la estimacién del coeficiente de equilibrio
vertical, Hunter propone tres versiones simplificadas del coeficiente antes sefialado:

1) En la hipétesis de que los impuestos estatales o territoriales (T,, T,) y los
ingresos no tributarios de los gobiernos subnacionales (R) estén totalmente bajo
su fiscalizacién (es decir a, b, ¢ = 0).

dG,+eG
V1=1‘[’LEC'+E]
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2) Suponiendo, ademds de lo expuesto en 1), que el gobierno federal o nacional
tenga el control absoluto de las transferencias y préstamos de los Estados (es
decird,e, f = 1).

o1 - [l
E
3) En el supuesto de que el gobierno federal o nacional fiscalice solamente las

transferencias condicionadas y los préstamos

G +B
h=1-
E

Es evidente que estos métodos de cuantificacién del grado de dependencia
financiera de los gobiernos subnacionales respecto del gobierno federal no ofrecen una
informacién del todo satisfactoria. Las ponderaciones son altamente subjetivas.
Ademds, los agregados utilizados en las férmulas entrafian elementos que representan
grados totalmente diferentes de autonomfa descentralizada.

Ahora bien, si se desea contrastar empfricamente el llamado desbalance o
desequilibrio fiscal vertical y horizontal de los niveles de gobierno subnacional (Véase
Cuadro No. A-11), el punto de partida es sin duda la informacién o estadfstica fiscal y
la homogeneidad en el tratamiento metodolégico tanto de algunos conceptos y
clasificaciones bdsicas como la misma uniformizacién de las cifras. En este aspecto es
conveniente tenmer presente las limitaciones de las estadfsticas fiscales a nivel
internacional, particularmente las deficiencias de las fuentes de datos a nivel de los
gobiernos subnacionales que como resultado hacen dificil y complejo ver el cuadro
completo de fuentes y usos de los ingresos publicos.

De manera general y siguiendo las recomendaciones de los manuales
internacionales’, se recomendarfa la unificacién de las estadfsticas fiscales de los niveles
subnacionales bajo una metodologfa cominmente denominada de "operaciones efectivas”
que como su nombre lo indica toma por un lado los ingresos efectivamente recaudados
y los pagos efectivos en la respectiva vigencia fiscal. Dicho enfoque permite dar una
visién m4s clara del impacto de las operaciones fiscales sobre el ingreso nacional y la
demanda agregada. Igualmente facilita la compatibilidad de las cifras fiscales con las
monetarias y cambiarias. Este tratamiento es relevante en el andlisis econémico con
miras a estimar las determinantes del déficit o ahorro corriente de los niveles
territoriales de gobierno y de otra parte su forma de financiamiento. En el Cuadro 1
se presenta una forma general de ordenamiento de las variables para determinar el
déficit fiscal a nivel de los gobiernos subnacioales o regionales®, y su financiamiento.
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CUADRO No. 1

INGRESOS Y GASTOS PUBLICOS SEGUN NIVELES DE GOBIERNO!
(Déficit y financiamiento)
- Miliones de Pesos -

FQmmoO

INGRESOS CORRIENTES (1+2+3)

1. Ingresos Tributarios

2. Ingresos No Tributarios

3. Ingresos por Transferencias
a. Del nivel Nacional o Federal
b. De otro nivel

GASTOS CORRIENTES (1+2+3+4)

1. Funcionamiento

2. Intereses de la Deuda

3. Transferencias Pagadas
a. A la Nacién o Gobierno Federal
b. A otros Niveles

4. Otros gastos

DEFICIT O AHORRO CORRIENTE (A-B)
INGRESOS DE CAPITAL

GASTOS DE CAPITAL O DE INVERSION
PRESTAMO NETO

DEFICIT O SUPERAVIT TOTAL (C+D-E-F)
FINANCIAMIENTO (1+2+3)

1. Interno
2. Externo
3. Otros

Se refiere al sector piblico no financiero de los distintos niveles de Gobierno:
Nacional o Federal, Regional o Provincial y Local o Municipal. Comprende a cada
nivel los sectores central (Ministerios y Agencias Centralizadas) y descentralizados
(empresas de servicios publicos bdsicos y, agencias descentralizadas sectoriales).



IV.BENEFICIOS POSIBLES DE LA DESCENTRALIZACION

Un proceso de descentralizacién fiscal afecta de manera importante el funcionamiento
de la economfa, particularmente en lo referente a la asignacién y provisién de bienes
publicos locales, razén por la cual es iitil analizar los principales argumentos en favor
y/o en contra (beneficios y costos) para incorporarlos en la discusién central, que se
sintetiza en ¢/mo un proceso de esta naturaleza puede promover mejores resultados de
la gestién ptblica en términos de los objetivos de eficacia, equidad y estabilidad.

Antes de examinar los posibles beneficios, es conveniente tener presente en el

andlisis los siguientes supuestos o hipdtesis:

a)

b)

c)

Algunos servicios publicos se limitan a determinadas subregiones de una
economfa en el sentido de que todos los beneficios son percibidos
exclusivamente en la regién en la que se prestan los servicios;

Los gastos e ingresos publicos necesarios para la prestacién de estos servicios
producen efectos totalmente en el dmbito de dicha regién, y

no se presentan problemas de distribucién entre los niveles locales (o
interregionales) que no puedan resolverse con facilidad.

Bajo los anteriores supuestos, resulta claramente ventajoso constituir

junsdlcclonem independientes para cada una de estas regiones y darles autonomfa en
cuanto a la prestacién de estos servicios por las siguientes razones:

1)

2)

3)

En general, la demanda en materia de bienes o servicios piblicos difiere de una
regi6n a otra debido a criterios de preferencia de los ciudadanos o diferencias
de ingresos. Por consiguiente, la prestacién de servicios piblicos a nivel regional
deberfa también ser distinta. De esta manera, se considera que las jurisdicciones
independientes o gobiernos regionales y locales tienen mucho mayor capacidad
que el gobierno central para proporcionar esa oferta diferenciada.

Aun cuando la demanda de bienes publicos fuera similar en todas las regiones,
se estima que las pequefias jurisdicciones independientes o localidades estdn en
mucho mejor posicion de satisfacer estas demandas en razén de la cercanfa que
existe entre polfticos y ciudadanos, lo que supone mayor grado de identificacién
de las necesidades bdsicas locales y mejor fiscalizacién o control en la ejecucién
de los proyectos. Sin duda la introduccién del mecanismo de elecciones para
conocer las preferencias de los ciudadanos constituye una ventaja de la
descentralizacién.

La equivalencia regional entre los gastos piblicos y los impuestos recaudados
puede también implicar un alto grado de equivalencia personal (tributacién por
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4)

)

6)

7

8)

9

10)

beneficios). Ello hace que quienes demandan servicios publicos tendrdn en
cuenta el costo total (0 al menos marginal). De esta manera un financiamiento
del gasto piiblico que provenga de la misma localidad conduce a que las personas
manifiestan o estdn dispuestas a revelar sus preferencias con mayor claridad.
Asimismo es menor el incentivo para la evasién tributaria en el sentido que se
perciben mds cercanos los beneficios de pagar impuestos.

La administracién descentralizada, quizds funcione con mayor eficiencia
(menores costos administrativos) que la administracién central, que requiere
6rganos delegados en las localidades, vis a vis el menor tamafio de las
dependencias  descentralizadas y su mayor conocimiento de las necesidades
locales y caracterfsticas regionales.

La lucha por el poder polftico en las pequefias dependencias puede causar
menor dafio que en las grandes. Las prdcticas ilegales adquieren mayor
transparencia, por tanto disminuye el riesgo de que el encargado de tomar las
decisiones incurra en conductos discrecionales de muy baja aceptabilidad. Existe
mayor probabilidad de incorporar o adaptarse a factores polfticos externos de
cardcter temporal (por ejemplo, el aplazamiento de un gasto hacia futuros
perfodos electorales).

La diversidad regional permite la libertad de eleccién y de movilidad —al menos
a empresas y hogares de cardcter mévil-. En la mejor hipétesis, esto se traduce
en la aglomeracién de personas con preferencias similares. El modelo de bienes
publicos locales de Tiebout® ofrece un excelente marco conceptual en este
aspecto de las migraciones y tamafios de las localidades.

La autonomfa regional y local lleva a competir por factores de produccién y,por
consiguiente, a un mejor suministro de los servicios publicos. Ello puede darse
en un sentido estadfstico (una division interregional mds favorable del trabajo)
y en un sentido dindmico (inicio de la creatividlad y de las innovaciones
econémicas, inclusive en el sector publico).

El componente polftico constituye una de las ventajas de la descentralizacién.
Una polftica descentralizada en materia de hacienda publica contribuye a la
prictica de la democracia. Ello puede ser beneficioso sobre todo en pafses que
carecen de una tradicién democrdtica bien establecida.

Aidn cuando no se reconociera explicitamente ninguna ventaja econémica
evidente a la descentralizacién, la libre determinacién de las dependencias de
menor tamafio puede considerarse un valor en si. Este es, al menos, el mensaje
del llamado “principio de subsidiariedad”, que prefiere lo individual a lo
colectivo.

Avin cuando una comparacién abstracta revelara ciertas ventajas de una polftica
descentralizada en materia de hacienda publica, quizd existan situaciones
concretas que favorezcan la descentralizacién. Tal situacién puede presentarse
cuando el centralismo y la aglomeracién son muy intensos y la hacienda publica
descentralizada puede fortalecer algin “"poder compensatorio”. En cierta
manera, este argumento se basa en la teorfa del "second-best".

A manera de sfntesis, los gobiernos subnacionales desempefian una importante

funcién en la provisién de los servicios piblicos bdsicos de fndole local. En este
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contexto, como lo afirma el informe para el desarrollo (1988) del Banco Mundial'
dedicado al tema de las finanzas piblicas, la descentralizacién de las facultades en
materia de gastos e ingresos puede mejorar la eficacia en la asignacién de los recursos
en el sector piblico al permitir una estrecha correspondencia entre los servicios puiblicos
y la multiplicidad de preferencias individuales yla equidad, mediante la vinculacién m4s
estrecha de los beneficios de los servicios y sus costos.
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V.PROBLEMAS DE LA DESCENTRALIZACION FISCAL

Al especificar las posibles ventajas de la descentralizacion fiscal en el capftulo anterior
se formularon algunos supuestos que, examinados m4s de cerca, no son ciertamente
realistas, al menos si su interpretacién se hace en forma rigurosa. Debido a ello, la
descentralizacién no es inicamente un instrumento polftico provechoso, sino que
también crea problemas o dificultades que, de no resolverse con especial cautela,
podrfan convertir a la descentralizacién en un desastre polftico y econémico en vez de
producir todos los beneficios mencionados anteriormente.

En el marco de las funciones econémicas del Estado, los problemas pueden
considerarse fundamentalmente con arreglo a las funciones econdmicas de asignacién
y distribucién (ain cuando en materia de descentralizacién estos dos aspectos parecieran
mezclarse). Respecto a la funcién de estabilizacién, se tiene sin duda un amplio
concepto que la polftica macroecondmica por sus objetivos implicitos (estabilidad de
precios y alto nivel de empleo) se debe dejar al nivel central del gobierno resultando en
este caso irrelevante una discusién sobre un posible manejo descentralizado de dicha
funcién. No obstante es pertinente en el andlisis tener presente las relaciones existentes
entre el federalismo fiscal y la polftica macroeconémica, en términos de los posibles
efectos no deseados al promover dichos procesos.

De esta manera, veamos rdpidamente las dificultades que puedan presentarse
con las funciones asignativa y de distribucién y algunas consideraciones generales sobre
los efectos macroeconémicos.

1. Asignacién

A diferencia de los supuestos que se hacfan para el andlisis de los beneficios, las
funciones de polftica fiscal, realizadas por una dependencia descentralizada, afectan a
las personas que se hallan fuera de las fronteras de esa jurisdiccion, ya sea a través de
los propios servicios piblicos o mediante el gasto piblico y la adquisicién de los recursos
financieros que acompafian cualquier suministro de bienes piblicos. Pero silas llamadas
externalidades son inevitables, los problemas de asignacién constituyen m4s bien una
consecuencia cierta de la existencia de ciertos bienes publicos locales, en que
definitivamente su produccién y provision eficiente estd en el nivel intermedio o en el
nivel nacional. Para clasificar los diferentes aspectos, habremos de distinguir entre dos
tipos de problemas:
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1.1. Problemas relativos a las externalidades interjurisdiccionalidades

Si el suministro de bienes publicos, por parte de una dependencia
descentralizada o gobierno local, produce efectos positivos directos sobre el bienestar
de las personas situadas fuera de esa jurisdiccion (0 mds concretamente, de las personas
que no forman parte del electorado de dicha jurisdiccién), muy seguramente los
encargados de formular las polfticas en esa jurisdiccién no tendrén en cuenta estos
efectos en materia de bienestar. Esto tiene validez, a no ser que las personas que se
hallan fuera de la jurisdiccién puedan ejercer cierto tipo de presién polftica o econémica
sobre esa jurisdiccion o descubran algin plan compensatorio.

Una administracion local o regional tendrd presente, por lo regular, los
beneficios y c-stos que se produzcan en su jurisdiccién y no las externalidades que
produce fuer( de su territorio, en consecuencia, los bienes piblicos pertinentes se
suministrardn en montos inferiores a los socialmente Optimos desde la perspectiva
nacional y por tanto no es de esperar que se produzca una eficiente asignacién de
recursos. Lo que puede suceder en la realidad, es que las dependencias descentralizadas
presenten un comportamiento oportunista, bien conocido en la teorfa de los bienes
puiblicos como: "Free Rider". Quizd puedan llegar a suspender totalmente el suministro
de ciertos bienes y especular en cuanto a que su propia poblacién pueda tener libre
acceso a estos bienes suministrados por otras jurisdicciones.

Las externalidades interjurisdiccionales intervienen no sélo en el suministro
directo de bienes publicos, sino que también se presentan con los gastos publicos y su
financiamiento, que son instrumentos necesarios en el proceso de oferta de bienes
puiblicos. En lo que respecta a los gastos publicos, existe indudablemente una tendencia
a que las jurisdicciones descentralizadas prefieran orientar estos gastos hacia los
proveedores locales ya entrabar, por consiguiente, la divisién interlocal (o interregional)
del trabajo y las posibles economfas de escala que se pueden derivar de la coordinacién
entre localidades y de un determinado manejo centralizado para asegurar la mejor
prestacién de servicios. La razén de ello, de sobra conocida, radica en el desecho de
todo efecto relativo al ingreso o el empleo fuera de las fronteras de las distintas
jurisdicciones.

Adicional a los problemas de fndole polftica qu se refieren a las preferencias
partidistas (clientelismo), la corrupcién pueden jugar un papel importante. Dicho
fenémeno, naturalmente, no se limita a los sistemas descentralizados, pero la polftica
financiera piblica organizada de manera descentralizada, corre el riesgo de adquirir otras
caracterfsticas discriminatorias. Quiz4s en un sistema descentralizado, sise considera en
conjunto, existe menos discriminacién, que en uno centralizado a causa de una mejor
fiscalizacién de las polfticas por parte de la comunidad.

Las externalidades interjurisdiccionalidades constituyen también un problema
importante en relacién con la captacién de todo tipo de fondos publicos. Una de las
consecuencias negativas de las externalidades deriva del financiamiento crediticio, en
especial si los créditos asumidos por las jurisdicciones descentralizadas y descontados
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finalmente por el Banco Central aumentan la oferta monetaria, la tasa de inflacién y
desplazan las inversiones privadas. El endeudamiento de los gobiernos subnacionales
debe aplicarse al funcionamiento de proyectos prioritarios de inversién que produzcan
beneficios a través del tiempo, logrando de esta manera cierta equidad intergeneracional.
Pero inclusive los derechos a los usuarios o tarifas de los servicios publicos bdsicos
pueden temer efectos externos negativos, por ejemplo si se cobran de manera
discriminatoria a todos los usuarios de otras jurisdicciones.

Pero es indudable que las externalidades mds importantes se presentan en
relacion con la tributacién. Siuna jurisdiccién descentralizada puede escoger libremente
la base tributaria y las tasas impositivas, puede caer en la tentacién de "exportar”
impuestos, es decir, transferir parte de la carga tributaria a personas que residen fuera
de sus Ifmites. Esto se hace, tal como ensefia la teorfa del comercio internacional,
utilizando el poder monopélico que tenga la regién en cuestién, para modificar
favorablemente 1la relacién de intercambio. Asimismo, una regién o provincia en un
sistema descentralizado puede proceder de manera similar respecto del resto de la
economfa, sise da la circunstancia de ser el tinico proveedor de determinados productos
0 recursos naturales. Este comportamiento serfa 6ptimo a nivel local, pero subdptimo
a nivel nacional.

Un método mds realista de mostrar ventajas a expensas de otras jurisdicciones
consiste en ofrecer preferencias tributarias. Esto puede hacerse explicitamente abierto,
a través del ofrecimiento de tasas mds bajas, o de manera indirecta, por ejemplo
mediante una administracién muy favorable de los impuestos desde el punto de vista de
los contribuyentes.

La rivalidad en materia tributaria entre dependencias fiscales descentralizadas
puede llevar ciertamente a resultados absolutamente diferentes. En la mejor hipétesis,
obliga a las entidades territoriales a ser eficientes!!. En el peor de los casos puede
llevar a las jurisdicciones en competencia, a la ruina financiera.

1.2.  Problemas de las migraciones

Una de las ideas fundamentales de la descentralizacién fiscal consiste en ofrecer
al sector privado diversos conjuntos de medidas de politicas, entre los cuales las personas
pueden elegir el que mds convenga a sus intereses individuales. Si un hogar o una
empresa particular no puede lograr que cambien favorablemente las polfticas fiscales de
la comunidad, optarfa en principio por emigrar a un lugar donde sus preferencias se
encuentran mejor representadas.  Frecuentemente la sola amenaza de emigrar
contribuye a cambiar la politica fiscal de la Municipalidad.

La capacidad de migracién o de movilidad geogréfica de las personas ha sido
tratada tedricamente por Tiebout'? en su modelo de bienes piblicos locales, que
plantea que a diferencia de los bienes piblicos nacionales (donde se debe aceptar las
soluciones que entrega el proceso polftico) en el caso de los bienes publicos locales
existe un mecanismo tipo mercado que permite lograr una mayor eficiencia.
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Siendo conscientes de las restricciones del modelo de Tiebout, las migraciones
en el marco de un sistema descentralizado, crean también muchos otros problemas. De
hecho, a cada contribuyente le conviene bdsicamente vivir (trabajar o producir) en un
lugar donde vivan (trabajen o produzcan) muchas personas adineradas, debido a su gran
capacidad y disposicion de pagar por los bienes piblicos. En ese caso, el impuesto o
precio que tendrd que pagar serd relativamente bajo (por cada centavo de impuesto
pagado, recibe a cambio bienes publicos en grandes cantidades o de alta calidad y tiene
que pagar relativamente poco por determinado suministro) y como consecuencia las
personas acaudaladas, por efectos de la congestién y segregamiento, tratardn de aislarse,
lo que de hecho consiguen muy fécilmente si la polftica fiscal descentralizada les brinda
la oportunidad.

Los ghattos de la gente pobre constituyen, entonces, sencillamente la otra cara
de lamoneda. Naturalmente, la fundacién de clubes privados es siempre una alternativa
a los asentanientos exclusivos. Estas estrategias para impedir la inmigracién de los
pobres, pueden aplicarse de distintas maneras y van desde las restricciones en materia
de viviendas hasta la prestacién muy exclusiva y limitada de servicios piblicos.

Un tema de importancia que surge necesariamente del planteamiento anterior,
es el del tamafio de las localidades, el cual ha sido tratado por Buchanan en la
llamada "teorfa de los clubes”, que aplicada a los gobiernos locales presenta problemas,
puesto que las restricciones de migraciones de una parte de los ciudadanos de una
localidad entrarfa en conflicto con la supuesta movilidad de personas que debe existir
en un pafs de tradicién democritica.

Si se considera que una de las funciones principales de la polftica fiscal consiste
en ofrecer proteccién contra la ruina econémica personal, entonces la comunidad que
esté dispuesta a ofrecer mds seguridad que las otras, serd un gran atractivo para las
personas afectadas por una desgracia econ6mica. Para evitar este tipo de fenémeno
("New York City Effect"), cabe prever que las comunidades ofrezcan menos seguridad
que la que convendrfa asignar.

2. Distribucién

Segiin una opinién ampliamente aceptada, la funcién distributiva no debe ser
susceptible de descentralizacién. Esto no constituye una postura evidente, ya que los
argumentos principales en favor de la descentralizacién, en especial una orientacién
rigurosa hacia las preferencias individuales yun alto grado de transparencia de la politica
publica y sus efectos, no tienen menos validez en el dmbito de la distribucién que
respecto de cualquier otra polftica. Al contrario, los ciudadanos de las distintas
comunidades pueden opinar de manera diferente acerca de los programas de
redistribucién de ingresos y probablemente las personas que viven en una pequefia
jurisdiccién se interesen mucho mds en la suerte econdmica de sus conciudadanos que
la gente que vive en un Estado en donde dichos programas son disefiados desde el nivel
central.
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Pero al menos toda polftica de distribucién sustancial se enfrentarfa a graves
problemas. Si las comunidades decidiesen este tipo de programas, por ejemplo, pagos
previsionales (o transferencias reales) a los habitantes de menores ingresos cabrfa
esperar una atraccién automdtica de personas "pobres” y una salida de personas que
pueden pagar, reflejdndose la desigualdad (riqueza y pobreza) en el espacio territorial
de un pafs. Este comportamiento que se diera entre distintas localidades incentivarfa
una migracién econdémicamente ineficiente, con futuros problemas financieros a los
gobiernos que tengan mayores programas redistributivos.

En razén de lo anterior, es conveniente que el gobierno a nivel central tenga a
su cargo este tipo de programas redistributivos, permitiendo reflejar el interés de la
mayorfa de las localidades y personas de un pafs, vis a vis los deseos de una determinada
localidad. Las dependencias descentralizadas solamente pueden actuar sobre la base de
normas mds o menos uniformes e introducir ocasionalmente algunas correcciones
adicionales donde sea necesario.

Pero ain cuando la polftica en materia de distribucion sea una cuestién medular,
es probable que la descentralizacién de otras responsabilidades fiscales ocasione
problemas de distribucién. Ello se debe a que la distribucién entre las propias
dependencias auténomas descentralizadas se convierte en un asunto de importancia.

Esto no resulta obvio. Los ingresos de las dependencias fiscales descentralizadas
pueden reflejar bdsicamente situaciones econémicas locales (0 regionales). De manera
que sise acepta hasta cierto punto la desigualdad interlocal (o interregional) del ingreso
privado, ;por qué no aceptar la desigualdad del ingreso piblico?. Hay varias respuestas
posibles al respecto.

a) La igualdad de suministro de bienes y servicios puiblicos quizd se considere un
objetivo mds fundamental que la igualdad del ingreso privado.

b) Se considera que la igualdad de la oferta de bienes publicos es mds ficil de
lograr que la igualdad del ingreso privado (una razén posible es quizds que la
carga excesiva de la redistribucién puede ser menor).

c) La equidad en el suministro de la oferta de bienes piblicos constituye un
instrumento importante para lograr, por asf decirlo, a posterior la nivelacién del
ingreso privado individual.

De modo que ain cuando la desigualdad interlocal (o interregional) de la
redistribucién del ingreso sea un simple reflejo de las diferencias del ingreso privado,
quizd no se considere tolerable. Cualesquiera sean las bases impositivas asignadas a un
nivel fiscal, es muy probable que la recaudacién tributaria difiera de una jurisdiccion a
otra, sin importar la medida de regulacién o nivelacién que se utilice (por ejemplo, por
habitante), a no ser que la recaudacién tributaria se distribuya desde el comienzo sobre
una base per cdpita. Los problemas no adquieren menor importancia si es preciso tener
en cuenta distintas necesidades y las rentas piblicas se utilizan deliberadamente para
desarrollar actividades privadas en regiones atrasadas. Hasta el momento, la
descentralizacién escasamente ha podido alcanzar resultados deseables.
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3. Descentralizacion fiscal y efectos macroeconémicos

Partiendo de un consenso general sobre la responsabilidad del gobierno nacional
o federal en el manejo de la funcién de estabilizacién, resulta conveniente hacer una
breve mencién de algunos de los efectos no deseados que puede generar un proceso de
descentralizacién fiscal y que impiden el cumplimiento de las metas macroeconémicas.
Veamos algunas de las principales razones que pueden ilustrar dicha problemdtica.

En primer lugar, el aumento significativo de las transferencias
intergubernamentales, si bien aumentan posiblemente el nivel de gasto local -con gran
incertidumbre desde el punto de vista de la eficiencia del gasto publico-, pueden
acentuar el déficit fiscal del gobierno nacional. Lo anterior puede ser ain mds critico
si el disefio de! sistema de transferencias no conlleva criterios explicitos y transparentes
que promuev: a la eficiencia, el esfuerzo fiscal yla equidad en la asignacién de recursos
y provisién d: bienes puiblicos.

Por otra parte la mayor capacidad de ahorro de los gobiernos subnacionales y
la generacién de déficits en sus finanzas, promueven el uso excesivo del endeudamiento
en algunos casos de diffcil control por el nivel central, que conduce a efectos perversos
desde el punto de vista de la estabilidad macroecondmica e igualmente serias
restricciones en la misma gestién financiera local. La experiencia reciente, muestra la
conveniencia de introducir severas restricciones sobre la capacidad y volumen de
endeudamiento de los gobiernos subnacionales.

El incremento sustancial de otro tipo de ingresos como las participaciones y/o
cesiones de rentas nacionales, o algunos extraordinarios y transitorios en el tiempo como
son las llamadas "regalfas”,que a su vez cuentan con bastante discrecionalidad en su uso,
sin duda pueden generar mayores presiones de gasto con efectos no deseados sobre la
polftica macroeconémica. Si a esto se le suma un uso ineficiente de los recursos -baja
rentabilidad o mala calidad de la inversi6n- las implicaciones macroeconémicas podrfan
ser ain peores.

El ejercicio de transferir competencias y recursos, es bastante complejo y por lo
general -por lo menos en su fase unicial- conlleva graves repercusiones fiscales para el
gobierno nacional. En la préctica no se da un proceso simultineo de tranferencias de
competencias y recursos, lo que obedece a diversas razones, entre otras de tipo
institucional, polftica, econ6mica y técnica que imposibilitan un resultado fiscal por lo
menos neutral y por el contrario derivan costos netos adicionales para las finanzas
nacionales. Sin embargo, las expectativas son -frente a este posible desbalance inicial-
que una vez superada la etapa de transicién que este proceso conlleva, que se asuman
efectivamente las nuevas competencias por parte de los gobiernos subnacionales y por
otra se reduzca el nivel del gasto del gobierno nacional. No obstante, los resultados de
la experiencia latinoamericana hasta ahora son poco alentadores.
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VL. RECOMENDACIONES

Al igual que toda medida de cardcter econdmico, en una decisién a favor 0 en contra
de la descentralizacion debe tenerse en cuenta las ventajas y los inconvenientes y debe
encontrarse, si es preciso, un camino éptimo intermedio. A continuacién, se examinan
algunos elementos de las estrategias de descentralizacién que podrfan conducir muy
posiblemente a la consecucién de mayores beneficios netos en la gestién piblica.

1. Especificacién de las funciones o competencias de fndole descentralizado

La piedra angular de todo esquema de descentralizacién es la especificacién de
las competencias de la polftica fiscal de cardcter bdsicamente no centralizado.
Naturalmente, en una economfa hay una dependencia mutua de todos los factores y por
consiguiente, puede ser dificil descubrir una medida fiscal en una sola dependencia
descentralizada, que no ejerza algiin efecto fuera del territorio de dicha jurisdiccidn, bajo
esta hipGtesis bastante restrictiva no existirfan mayores ventajas para la descentralizacién.
Ahora bien, las distintas circunstancias que se dan en la prictica reafirman por el
contrario, la conveniencia de especificar las competencias de cardcter descentralizado
por razones como las siguientes:

a) Varias de las funciones publicas, aunque producen algunas externalidades cuando
las ejercen dependencias descentralizadas, son bdsicamente de cardcter
descentralizado porque las externalidades tienen escasa importancia.

b) Desde un punto de vista normativo, algunas externalidades interjurisdiccionales
carecen sencillamente de influencia porque son producto de las actividades de
una comunidad, es decir, asuntos de su propia incumbencia. Por ejemplo, el
sistema de ensefianza bésica de una comunidad quizd no sea del agrado de los
integrantes de otras comunidades, pero se supone que esto no les compete.

De modo que, en definitiva, el que una funcién o competencia se considere de
fndole centralizada o descentralizada no constituye simplemente un asunto de naturaleza
técnica, sino que también intervienen indudablemente algunos juicios de valores.

Si se examina la experiencia de diversos pafses se descubre una variada gama de
funciones o competencias de fndole central y descentralizado (niveles intermedios y
locales). Entre las primeras figuran generalmente: la defensa, las relaciones exteriores,
el comercio internacional, la moneda y la banca, el seguro de desempleo y la seguridad
social, el transporte aéreo, las telecomunicaciones, entre otras.
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Entre las competencias o responsabilidades descentralizadas, se tiene por un lado
el nivel intermedio (departamental, provincial, estadual o regional) donde figuran, por
lo general, las que tienen que ver con la ensefianza universitaria, el transporte por
carretera entre otros. En cuanto a las responsabilidades locales se incluyen
principalmente la ensefianza bdsica y media, el transporte interurbano, la vivienda, los
servicios de agua potable y alcantarillado, los puentes, la atencién de salud de cardcter
preventivo, el alumbrado piblico, la electricidad, los servicios policiales, los parques, 1a
proteccion contra incendios, la eliminacién de desechos y la zonificacién, entre otros.

Algunas competencias se consideran como tareas conjuntas de dos 0 m4s niveles.
Entre ellas se mencionan la ensefianza universitaria, el medio ambiente y recursos
naturales, la salud, el bienestar social, los recursos naturales, la promocién industrial y
el desarrollo asricola.

En sfitesis, siempre habrd bienes piblicos eminentemente locales, otros cuyas
externalidades interjurisdiccionales amerite la participacion del nivel departamental y/o
provincial y otros en que definitivamente su produccién y provisién eficiente esté en el
nivel nacional.

2. Delimitacién de las jurisdicciones

En muchos pafses las jurisdicciones de los niveles inferiores estdn delimitadas de
antemano y probablemente —o practicamente — no pueden variarse. En ese caso, la
descentralizacién fiscal tiene que basarse en esa estructura existente. En otros pafses,
quizd puedan reestructurarse las jurisdicciones existentes, posiblemente mediante la
separaciébn o fusion de las distintas jurisdicciones. Pero el costo enorme de tal
transformacién no es insignificante. Con base en lo que muestra la experiencia, toda
reestructuracién de las jurisdicciones presupone compensaciones importantes y pagos
secundarios para vencer la resistencia polftica. Si la reestructuracién es posible, se
recomendarfa ceilirse a las siguientes normas bdsicas:

a) Hasta donde sea posible, el territorio de una jurisdiccién deberd abarcar el
dmbito de efectividad de cualquier funcién realizada en esa jurisdiccién. Por
consiguiente, la delimitacién de las dependencias descentralizadas ser4 tanto mds
pequefia cuanto mds estrecho sea el dmbito de efectividlad de las funciones
asignadas de manera descentralizada.

b) Es preciso también tener en cuenta el factor produccién. Las jurisdicciones no
deben ser demasiado pequefias, de tal forma que impidan utilizar economfas de
escala en la produccién de bienes y servicios publicos. Pero, naturaimente, no
es necesario que cada comunidad ofrezca una gama completa de todos los bienes
locales. Las comunidades pueden cooperar entre sfy realizar algin tipo de
divisién del trabajo.

¢) Por otra parte, las dependencias descentralizadas tampoco deben ser muy
grandes. La razén de ser de la descentralizacion fiscal reside en la estrecha
relacién entre polfticos y ciudadanos a fin de que la fiscalizacién de las polfticas

29



y la observacion de las preferencias puedan efectuarse con mayor facilidad y
eficiencia.

d) En lo posible, la delimitacién de las jurisdicciones debe tener en cuenta los
asentamientos existentes de personas con preferencias similares. La mejor
manera de lograrlo consiste en utilizar los vinculos histdricos y culturales como
criterios principales de delimitacion de las nuevas demarcaciones politicas.

e) La estructura general de un nivel deber4 estar "equilibrada” en el sentido de que
cada jurisdiccién no sélo es viable, sino que también puede desempefiar una
funcién propia en el conjunto de todas las jurisdicciones del mismo nivel.

3. Vinculacién entre plena autonomfa en materia de gastos y autonomia de las
funciones

Si se ha dotado a una jurisdiccién descentralizada de plena autonomfa respecto
de la ejecucién de determinadas funciones, lo apropiado serfa la total autonomfa en
relacién con los gastos respectivos. De manera mds concreta: la jurisdiccién
descentralizada, al realizar una de sus funciones, deber4 tener la libertad de decidir si
ha de incurrirse en definitiva en gastos piblicos y en qué cantidad y con qué propdsito.
Ello asegura la flexibilidad de la oferta publica segin los cambios potenciales de las
preferencias de los electores e incentiva el ahorro en la utilizacién de los recursos. En
principio, tal "autonomfa en materia de gastos” es una condicién necesaria para la
ejecucién eficiente de las funciones descentralizadas.

Como se dijo anteriormente, siempre existe, por otra parte, el riesgo de que los
contratos publicos discriminen en favor de los proveedores locales. Por consiguiente,
parece necesario que se establezcan normas para invitar a la presentacion de propuestas
de un proyecto y que las autoridades de los niveles superiores ejerzan una fiscalizacién
minima.

Otro de los problemas se presenta en el caso de la existencia de externalidades
positivas en el suministro de determinados bienes y servicios publicos descentralizados.
En tal caso, la repartici6n del costo entre las distintas jurisdicciones parece ser un
instrumento adecuado. Es evidente, entonces, que ninguna jurisdiccién en particular
puede ejercer plena autonomfa en relacién con los gastos totales. Ademds, desaparece
hasta cierto punto la autonomfa respecto de determinadas funciones y la autonomfa en
relacion con los gastos correspondientes.

La solucién puede hallarse de dos maneras distintas: se podrfa, en primer lugar,
dividir también las responsabilidades en cuanto a la ejecucién de las funciones y hacer
que determinadas tareas se convirtieran en una "funcién conjunta” de dos o mds
jurisdicciones (por ejemplo, el nivel superior fija las normas y el nivel inferior actia
libremente dentro de los Ifmites de dichas normas). Entonces, se producirfa en cierta
manera una nueva correspondencia de responsabilidades respecto de funciones y gastos.
El precio, naturalmente, serfa una mezcla de responsabilidades polfticas, lo que de nuevo
entrafia el peligro de la ineficiencia.
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La segunda solucién es justamente a la inversa: en situaciones de participacion
en los gastos, una de las jurisdicciones involucradas asumirfa la méxima responsabilidad
en relacién con todo el proyecto y la contribucidn financiera de las otras jurisdicciones
se reglamentarfa md4s o menos segiin determinadas normas para protegerlas de la polftica
con fines electorales.

4. Sistema de Financiamiento Descentralizado

La ejecucién de funciones y determinacién de gastos en un contexto
descentralizado resulta indudablemente imitil si los gobiernos subnacionales no cuentan
con los recursos financieros correspondientes. Existen ciertamente distintas posibilidades
de financiacién de los gobiernos regionales y locales, ninguna de las cuales estd exenta
de problemas. A continuacién, se presenta, en primer lugar algunas normas generales
en materia de recursos descentralizados y en segundo lugar, se hacen algunas
consideraciones sobre la conveniencia de los distintos sistemas de financiacién publica.
Mids adelante se examinard las posibles ventajas e inconvenientes de los distintos
sistemas tributarios en un sistema fiscal de multiples niveles.

a) Normas generales en materia de financiamiento descentralizado

1) La que parece ser una condicién trivial, es quizds la mds dificil de
cumplir: el financiamiento descentralizado debe ser suficiente para
financiar los gastos corrientes o de funcionamiento del nivel
correspondiente. De no ser asf, la descentralizacién es indiferente y se
vuelve rdpidamente ineficiente. La suficiencia de los recursos presupone
que las dependencias descentralizadas puedan acceder de alguna manera
a una base impositiva importante.

2) Una de las premisas del federalismo y/o financiamiento descentralizado
reside en que si por un lado se permite a los individuos con similares
preferencias agruparse y agruparse y decidir el nivel de gasto asociado
a determinada demanda de bienes publicos locales, de la misma manera
y en virtud de la corresponsabilidad fiscal debe permitirse ajustar la
estructura de los ingresos con un mis amplio margén de libertad,
particularmente en las fuentes de ingresos provenientes de los impuestos
propios y tarifas y/o cargos a los usuarios.

3) El financiamiento descentralizado debe guardar cierta relacién con el
crecimiento y mostrarse estable ante las fluctuaciones econémicas. Esa
condicién garantiza la estabilidad financiera de las dependencias
descentralizadas en el largo y el corto plazo. En otros términos debe ser
fiscalmente autosostenido y consistente con las polfticas nacionales de
estabilizacion y crecimiento. Esto wltimo es importante porque no deberd
imponerse a las dependencias fiscales descentralizadas la carga de
polfticas de estabilizacidn.

4) Las rentas descentralizadas deben reflejar de alguna manera el aporte de
las dependencias descentralizadas al desarrollo econémico local (o
regional). Dicha condicién presupone 1la posiblidad de crear los
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incentivos adecuados para los sectores privado y pblico. Los hogares
y firmas tienen una idea aproximada del costo de los bienes y servicios
publicos y pueden obligar al gobierno a mostrar un interés activo en el
desarrollo econémico local (0 regional).

5) La recaudacion de las rentas descentralizadas no debiera causar efectos

graves fuera de los lfmites de las jurisdicciones. La razén para establecer
esta condicin consiste en limitar la ineficiencia de las externalidades y
proteger a las comunidades de los efectos adversos que pueda tener la
rivalidad en materia de recaudacién.
Los niveles subnacionales, particularmente las localidades deberfan
gravar aquellas bases que tuvieran una baja movilidad interjurisdiccional.
En consecuencia, los impuestos que tienen una base fija —por ejemplo,
la propiedad — parecen ser més eficaces que los tributos que gravan los
bienes mdviles —por ejemplo, el capital—, que podrfan escapar con
facilidad y socavar, por consiguiente, todo esfuerzo importante en
materia tributaria.

6) Un sistema de rentas descentralizadas ademds de ser tangible, predecible
y trasparente, debe proveer incentivos para una mayor autonomfa y
responsabilidad ("accountability”) ante las comunidades de los gobiernos
subnacionales. :

7 Un criterio adicional en favor de un sistema de financiamiento
descentralizado, es la posibilidad de promover cierto grado de equidad
territorial o interregional entre las distintas dependencias de un nivel
descentralizado.  Las rentas de las jurisdicciones descentralizadas,
particularmente las provenientes de las transferencias fiscales, deben
promover los criterios de eficiencia y equidad en la movilizacién y
asignacién de recursos.

b) Adecuacién y fortalecimiento de las finanzas subnacionales

Como lo anota el informe para el desarrollo (1988) del Banco Mundial, mediante
el fortalecimiento de las finanzas de los gobiernos subnacionales se puede mejorar la
eficacia del sector publico y reducir la necesidad de las transferencias
intergubernamentales para otros propdsitos de polftica como se verd mds adelante.

Teniendo presente la diversidad de instrumentos financieros con que cuentan los
distintos niveles de gobierno (impuestos, tasas y/o recargos, crédito, coparticipacién de
impuestos, transferencias intergubernamentales, etc), es conveniente mencionar que
algunos de ellos refuerzan preferentemente la capacidad y autonomfa fiscal, mientras
que otros tratan de resolver el problema de los desequilibrios verticales y horizontales.
En fin, son multiples los propdsitos que deben estar articulados y resueltos bajo los
principios bdsicos de la eficiencia, 1a equidad y una mayor responsabilidad de los
gobiernos subnacionales en su gestidn.

De esta manera y teniendo presente el conjunto de recursos financieros de que
disponen los gobiernos subnacionales y del balance o combinacién adecuada de éstos,
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se enuncian a continuacién algunos de los criterios bdsicos que deben orientar la
obtencién de los mismos.

La corresponsabilizacion fiscal entendida tanto como una mayor autonomfa fiscal
en el campo de los ingresos, como en su concepcién relativa al cumplimiento del
principio de equivalencia fiscal, recomienda el empleo de los impuestos y las tarifas y/o
cargos como instrumentos fiscales que promueven una correcta asignacion de recursos
entre usos publicos y privados. Lo anterior también implica la busqueda de impuestos
transparentes, cuya carga fiscal sea claramente percibida por los contribuyentes.

Los impuestos tedricamente deben trasmitir correctamente las sefiales de costos
y beneficios recibidos de los bienes publicos a través de la carga fiscal soportada
(principio d- equivalencia fiscal). Los gravdmenes constituyen ciertamente
recaudaciones descentralizadas apropiadas, siempre y cuando su concepcion se ajuste a
las condicior.es mencionadas en el literal anterior. La satisfaccién de dichos criterios no
s6lo depende del tipo de impuestos que sirven como fuentes de recaudacion
descentralizadas, sino también de la influencia que las distintas dependencias
descentralizadas ejercen sobre las bases tributarias y las tasas impositivas (autonomfa
fiscal). Una vez mds, ello estd determinado por el sistema tributario general, que
reglamenta las relaciones entre los distintos niveles fiscales.

Las tarifas o cargos que se cobran a los usuarios deberdn al menos satisfacer las
condiciones 2 a 5 del numeral anterior. Asimismo, deben establecer una estrecha
relacién entre la actividad econémica privada y las rentas piblicas, porque es de suponer
que las actividades del sector privado exigen servicios pblicos acordes con su propia
actividad econémica. Deben utilizarse como un instrumento de financiacién de la
provisién de bienes publicos locales que reflejen el costo de produccién y el beneficio
de dichos bienes. Obedecen, en cierto modo, al principio del beneficio, sobre el cual
el sistema de tarifacién deberd ser equitativo y,por consiguiente, es poco probable que
produzcan externalidades importantes. Ademis, son claramente visibles. Podrfan
traducirse en una desigualdad de rentas en el plano interlocal (o interregional), pero esa
circunstancia reflejarfa simplemente las distintas demandas en materia de servicios
publicos.

Si los beneficios de los servicios locales se extienden a otras jurisdicciones e
inclusive al nivel nacional, la financiacién no puede darse exclusivamente con cargas a
usuarios e impuestos, sino que hace indispensable la utilizacion de las llamadas
transferencias intergubernamentales, instrumento de financiacién de los gobiernos
subnacionales que viene teniendo importancia creciente dentro de la estructura de los
sistemas fiscales y cuyo disefio involucra distintos criterios, entre los que vale la pena
mencionar la equidad fiscal vertical y horizontal, la garantfa a los niveles subnacionales
para la prestacién de un nivel mismo de servicios b4sicos y la consecucién de objetivos
de polftica econ6mica de cardcter general, entre otros.

El crédito, si bien constituye en principio un mecanismo apropiado de
financiacién de inversiones prioritarias de los gobiernos subnacionales, constituye por
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la experiencia de varios pafses el recurso financiero menos apropiado para los niveles
inferiores en la jerarqufa fiscal, ya que es probable que cause efectos adversos al
equilibrio fiscal macroeconémico. Por consiguiente, es recomendable que el nivel
intermedio fiscalice y restrinja en buena medida el financiamiento de crédito del nivel
local; a su vez, el nivel intermedio deberd abstenerse voluntariamente de otorgar
importantes financiamientos crediticios y/o someterse a las restricciones de parte del
nivel central.

S. Eleccién del régimen tributario adecuado

La asignacién de impuestos en un sistema fiscal de multiples niveles puede
hacerse en principio con arreglo a tres sistemas diferentes: a) separacién de impuestos,
b) reparticién de impuestos y ¢) imposicion de sobretasas.

8) ~  Separacién de impuestos

En un sistema de separacién de impuestos, cada nivel fiscal decreta sus propios
tributos. Pero este aspecto se refiere vinicamente a la distribucién de la recaudacién
fiscal y deja bdsicamente sin resolver la cuestion de saber qué nivel tiene competencia
para decidir en materia de leyes tributarias y cudl estd a cargo de la administracién de
los impuestos.

Sin embargo, si este sistema se compara con los otros dos regfmenes tributarios
—que se analizardn mds adelante — la separacién de impuestos presenta la mayor
posibilidad de que las dependencias descentralizadas tengan facultad para administrar
la base tributaria y las tasas impositivas e inclusive para crear nuevos impuestos. De
modo que de todos los regfmenes tributarios de una economfa fiscalmente
descentralizada, la separacién de impuestos es la que presenta intrfnsecamente la mayor
vocacion hacia la descentralizacién. Lo menos que puede decirse es que en caso de que
la legislaci6n tributaria fuera un asunto reservado al nivel central, se tratarfa s6lo de un
medio f4cil de delegar algunas facultades legislativas en los niveles descentralizados.

No obstante que la separacién de impuestos es aparentemente una buena opcin
desde una perspectiva de descentralizacién fiscal, hay varios aspectos que invitan a
reconsiderar esta primera impresién. En primer lugar, se sabe por experiencia que en
un proceso de descentralizacion dirigido desde el nivel central, este se reserva para sf
todas las bases tributarias mds importantes lo que puede conducir a su vez a una fnfima
descentralizacion de los ingresos en donde son evidentes las limitaciones de la
tributacién regional y/o local por su reducido potencial recaudatorio. Inclusive si los
gobiernos subnacionales llegan a poseer una estructura impositiva relevante nunca
podrdn tener la seguridad de que tarde o temprano no se vean privados de elementos
sustanciales de la base tributaria, ya que el nivel central siempre se deja tentar por el
deseo de otorgar rebajas de impuestos a expensas de los otros niveles.

En la medida en que las dependencias descentralizadas tengan demasiadas
facultades legislativas y administrativas, puede que ello no resulte beneficioso para la
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economfa en general ni para las propias dependencias descentralizadas. La estructura
tributaria general puede volverse confusa y de diffcil comprensién para el contribuyente
particular. La tasacién para fines impositivos se vuelve onerosa para cada contribuyente
y para la administracién de los impuestos.

El problema mds grave tiene que ver con la rivalidad en materia de impuestos.
Como se dijo anteriormente, la competencia tributaria es un asunto delicado. En la
mejor hipdtesis, puede convertirse en la fuerza impulsora para alcanzar eficiencia e
ingeniosidad. En el peor de los casos, empujard a las dependencias descentralizadas a
una lucha desastrosa para obtener las mejores bases tributarias. Sise busca cémo lograr
lo primero e impedir lo segundo, la competencia en materia tributaria deberd limitarse
a muy pocos instrumentos, quiz4 a una sola tasa impositiva de un impuesto sobre una
base mds bien fija (por ejemplo, la propiedad inmobiliaria).

b) Reparticién de impuestos

La reparticién de impuestos se refiere bdsicamente a la distribucién de la
recaudacién tributaria general entre dos o mds niveles. Pero implicitamente priva
también a las dependencias descentralizadas de toda facultad legislativa directa. No sélo
es preciso determinar las proporciones de manera uniforme (es decir, centralmente),
sino también las bases tributarias y las tasas impositivas, ya que de otra manera el
sistema no funcionarfa, aunque un nivel descentralizado en conjunto (por ejemplo, a
través de un Organo representativo) pudiera participar en el proceso de legislacién
tributaria.

De manera que, a diferencia de la separacién de impuestos, un sistema de
reparticién de impuestos parece no dejar margen a la autonomfa tributaria del nivel
descentralizado. Pero ello no significa que los niveles descentralizados no puedan
ejercer influencia alguna sobre la recaudacién tributaria. Sise considera la recaudacién
tributaria como el producto del "precio” y "monto” de los impuestos, las dependencias
descentralizadas no pueden influir en aquél pero decididamente pueden hacerlo sobre
éste. Lo que pueden hacer yhagan dependerd de la manera de distribuir la recaudacién
tributaria entre las distintas dependencias.

La forma "natural” de distribuir la proporcién de impuestos de un nivel entre las
jurisdicciones que constituyen dicho nivel consiste en dejar las respectivas recaudaciones
tributarias en el lugar donde se producen. Pero para la mayorfa de los impuestos, la
recaudacién local (o regional) de un impuesto no tiene mucho que ver con su origen
econémico, que podrfa constituir una base mds adecuada para su distribucién. Pero
(dénde se origina un impuesto?, Se trata del lugar donde se producen los bienes que
generan ganancias o donde se venden, o inclusive donde vive el productor?

En la prictica, este tipo de cuestiones debe resolverse de manera pragmdtica.
En consecuencia, en vez de asignar la recaudacién tributaria con base en una teorfa bien
elaborada sobre el origen local, es preferible examinar las consecuencias de los distintos
sistemas de distribucién de impuestos.
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En realidad, se pueden encontrar muchas férmulas distintas de asignacion. En
Alemania, por ejemplo, el impuesto sobre el valor agregado, en la medida en que su
recaudacion va a los Estados, se distribuye b4sicamente por habitante, con un factor de
densidad que favorece las regiones densamente pobladas. Estos factores se utilizan
también en otros pafses (por ejemplo Australia y Suiza), pero en este caso con el efecto
contrario: favorecen las dreas escasamente pobladas. La distribucién por habitante,
naturalmente, hace que la determinacién del nimero de personas sea una operacién
rentable y cabe pensar especialmente que las pequefias comunidades se muestren dvidas
de reconocer la residencia si la asignacién tributaria se hace aplicando la norma por
habitante.

Otras formulas posibles de asignacion tienen en cuenta el ingreso (ponderado
o no ponderado), el capital real, el volumen (ventas), el valor agregado y las necesidades
(que se definirdn de distintas maneras) tanto en el plano local como regional.

La reparticién de impuestos, en definitiva, no se opone a la fijacion de incentivos
a las dependencias fiscales descentralizadas. Dependiendo de las normas de distribucién
de impuestos, las comunidades pueden dedicarse a todo tipo de polfticas fiscales activas.
Lo que no pueden hacer es cambiar las leyes tributarias (por ejemplo, adaptar las tasas
impositivas a las preferencias especiales de sus ciudadanos). En consecuencia, si una
comunidad (Estado o provincia) logra con mucho éxito atraer contribuyentes, no puede
distribuir la recaudacién tributaria resultante a través de una disminucién de las tasas
impositivas. Por el contrario, se ve obligada en cierto modo a mantener un nivel
elevado —posiblemente ineficiente — del gasto piblico.

De manera que mientras la separacién de impuestos entrafia el riesgo de una
utilizacién excesiva de las medidas tributarias descentralizadas, la reparticién de
impuestos —sibien ciertamente no impide la adopci6n de estrategias fiscales ingeniosas—
carece de un instrumento indispensable: el medio de modificar el "precio de los
impuestos”. Ello parece hacer de la busqueda de un sistema intermedio la solucidn
ideal.

©) Impesicién de sobretasas

La imposicién de sobretasas implica un sistema en el cual el nivel central fijas
todas las normas tributarias para satisfacer sus propias necesidades, en tanto que las
jurisdicciones descentralizadas tienen el derecho de imponer sobretasas. En cierto
modo, el nivel central estd dispuesto a permitir que determinados gravdmenes
descentralizados "cabalguen” sobre sus propios impuestos.

Con arreglo a tal sistema, los gobiernos subnacionales no tienen el derecho de
administrar las bases tributarias (aunque pueden, naturalmente, al igual que en los otros
dos sistemas, atraer actividades privadas pertinentes para la generacién de impuestos),
pero tienen la potestad de modificar la tasa impositiva general y ajustar, de ese modo,
la carga tributaria a las preferencias de sus ciudadanos. FI otorgamiento de este tipo de
ejercicio tributario debe conducir en principio a una cierta disminucién de las
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transferencias intergubernamentales del nivel central hacia los niveles de gobierno que
estdn facultados para establecer la imposicién de recargos.

Si bien, este tipo de sistema o arreglo tributario no permite acceder al nivel
optimo de descentralizacién fiscal, puesto que los gobiernos subnacionales no son
discrecionales sobre la determinacién y administracién del gravamen, al menos tienen
la facultad de decidir con cierta libertad el nivel esperado de ingresos y de obtenerlo
mediante un procedimiento relativamente sencillo. Un ejemplo de este sistema se da en
Espaiia con el establecimiento de recargos en el impuesto sobre la renta de las personas
fisicas (IRPF) en favor de las comunidades auténomas.

Si la imposicién de sobretasas se limita a un s6lo impuesto o a unos cuantos, el
sistema conser:a su transparencia en la medida en que el régimen tributario central sea
de partida traasparente.

d) Sistema mixto

En cualquier proceso de descentralizacién los tres sistemas mencionados pueden
utilizarse, naturalmente, en relacién con los distintos tributos. El impuesto sobre bienes
inmuebles yalgunos gravdmenes secundarios pueden asignarse por separado alos niveles
descentralizados. El impuesto sobre el valor agregado serfa apropiado para la
reparticién de impuestos y el impuesto sobre la renta del nivel central puede ser una
opcién para la imposicién de sobretasas locales.

6. Nivelacién de las diferencias en materia de ingresos interlocales o
interregionales mediante el uso de las transferencias

Atin cuando la igualdad de los ingresos interlocales (o0 interregionales) por
habitante sea considerado un aspecto importante en la seleccién de los impuestos de
cardcter descentralizado asf como la delimitacién de las jurisdicciones, la distribucién de
la recaudacién tributaria puede caracterizarse gemeralmente por un alto grado de
desigualdad. Se considera que un sistema descentralizado adecuado necesita algin
esquema de equidad fiscal que garantice mfnimamente la suficiencia financiera de los
niveles subnacionales de gobierno (equidad vertical) y compense las disparidades en las
capacidades de gasto de los gobiernos subnacionales (equidad horizontal).

Para lograr cierta homogeneidad fiscal, tendrd que considerarse hasta dénde
habrdn de adoptarse medidas en tal sentido. Ello dependerd claramente del grado de
desigualdad en la distribucién original de los recursos y del grado de desigualdad que
parezca tolerable en una sociedad. Ademds, la influencia que puede posiblemente
ejercer una jurisdiccién para mejorar su propia situacion financiera es muy importante.
Cuanto m4s pueda hacer por empeiio propio o autofinanciacién, tanto mds cabrd prever
que la nivelaci6n fiscal a través del mecanismo de transferencias desincentive cualquier
esfuerzo similar de las distintas jurisdicciones y por el contrario acentie la dependencia
fiscal del nivel central. De manera que ésta no deberd llegar a premiar la ineficiencia
y castigar el esfuerzo fiscal. Por el contrario, deberd incentivar la eficiencia en la
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asignacién de competencias, la equidad a los distintos niveles territoriales y una mayor
autonomfa y responsabilidad de los gobiernos subnacionales en su gesti6n.

Una cuestién realmente dificil es c6mo aproximarse al aspecto de la equidad
(vertical y horizontal). A primera vista, el concepto de nivelacién fiscal pareciera ser la
igualdad de los ingresos tributarios por habitante. Pero es preciso no pasar por alto dos
problemas.

- Algunas comunidades quizd cuenten con una escasa recaudacién tributaria, pero
poseen una considerable cantidad de otros ingresos como las utilidades de las
empresas puiblicas o los derechos de concesién de licencias. No parece adecuado
descartarlos ni considerarlos plenamente. Una solucidn tedricamente no
satisfactoria pero pragmdtica consiste en tenerlos parcialmente en cuenta.

- La demanda de bienes publicos aumenta generalmente con la densidad
demogréfica. Esto deriva parcialmente del cardcter no competitivo del consumo
de los bienes publicos. Asi cuanto mayor sea el nimero de personas que utilice
determinado bien publico, tanto menor serd su costo por habitante. Por
consiguiente, puede llegarse a la conclusién de que en la nivelacién es preciso
tener en cuenta la densidad demogrdfica y asignar m4s recursos financieros por
habitante a las comunidades densamente pobladas.

Por otra parte, al contar una comunidad con determinados ingresos (tributarios)
por habitante, la densidad demogrifica incrementa los ingresos tributarios
absolutos y —en la hipétesis de determinado costo de produccién— la cantidad
disponible de  bienes publicos. En consecuencia, la no competitividad se
traducirfa en un mayor grado de beneficio individual. Por lo tanto, podrfa
argumentarse una asignacién ain menor de recursos a las comunidades
densamente pobladas.

Es diffcil llegar a un resultado claro respecto de ambas consideraciones. Desde
un punto de vista pragmdtico, no significa que la densidad demogrifica carezca de
importancia en relacién con los pagos entre los niveles fiscales. Al contrario, la densidad
se acepta generalmente como sustituto de la "centralidad” de una comunidad, es decir,
el grado en que presta servicios a los vecinos que dependen de dicha comunidad.

Hay varias maneras de realizar la nivelacion a través de las transferencias, entre
las que cabe distinguir principalmente las de tipo horizontal y vertical, condicionada y
no condicionada, y la de contrapartida y sin contrapartida, tema que ha sido
extensamente tratado por autores como W. Oates, R. Bird y Rémy Prud’homme®,
entre otros.

Puesto que la desigualdad financiera constituye un problema de distribucién de
recursos dentro de un nivel fiscal, la nivelacién horizontal al interior de ese nivel parece
ser el correctivo adecuado. Pero quizd haya que admitir una excepcion: si algunas
jurisdicciones no alcanzan una situacién financiera mfnima, la intervencién del nivel
subsiguiente superior parece una funcién apropiada. En este caso las transferencias se
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pueden disefiar bajo el criterio de buscar una igualacién de los ingresos per cdpita entre
las localidades. Ello forma parte de su funcién estabilizadora del sistema.

Si pudiera tenerse la certeza de que la jurisdiccion receptora utilizara las
transferencias como mejor conviniera a sus intereses, las transferencias no condicionadas
superarfan a las condicionadas. Pero se trata indudablemente de una hipétesis no del
todo realista. Por lo tanto, el condicionamiento parece ser especialmente adecuado
cuando se requieren transferencias "mfnimas”o en caso de transferencias discrecionarias.
El condicionamiento puede relacionarse con la utilizacién selectiva de transferencias, la
ejecucion de una polftica especial, la participacibn en los gastos generales
("transferencias con contrapartida"), etc.

En general, las subvenciones de nivelacién deberdn ajustarse a determinadas
normas que garanticen el cumplimiento de sus propdsitos. No existe sencillamente
ninguna norma que prevea todas las eventualidades. Por consiguiente, parece a veces
adecuado adoptar medidas distintas, por ejemplo cuando una jurisdicci6n se ve afectada
por una severa crisis financiera que no podrfa superarse mediante la simple aplicacién
de las normas previstas para situaciones normales.

7. Internalizacién de las externalidades inevitables

No hay ninguna posibilidad de evitar los efectos de la polftica piblica de una
jurisdiccién descentralizada md4s all4 de sus fronteras. Por consiguiente, es preciso poner
en marcha algin proceso para incorporar las externalidades.

Nos parece itil hacer la distincién de tres tipos distintos de externalidades: a)
las que afectan algunas jurisdicciones cercanas del mismo nivel; b) las que afectan en
mayor o menor grado todas las jurisdicciones del mismo nivel y c) las que afectan otros
niveles en un sistema fiscal de miiltiples niveles. Para cada caso se necesita un plan
adecuado de incorporacion.

a) Las jurisdicciones cercanas, por ejemplo las comunidades centrales ysus satélites,
deberdn constituir instituciones comunes; en caso preciso, la participacién serd
obligatoria.

b) Si todas las jurisdicciones de determinado nivel, o algunas de ellas, se ven
afectadas, serd necesario hallar alguna forma de armonizaci6n.

c) Otros niveles (por ejemplo el nivel central) deberdn otorgar transferencias
especiales para incorporar los beneficios externos de determinadas medidas o de
algunas omisiones de las polfticas descentralizadas. En caso de externalidades
negativas, como las que cabe prever con el financiamiento del crédito de las
dependencias descentralizadas, podrd concederse al nivel central el derecho de
intervenir y restringir ese tipo de financiamiento.
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8. Transparencia de las interacciones normativas Yy mantenimiento de la
responsabilidad politica

Al ser el proceso de descentralizacién en primera instancia una decisién polftica,
debe tener un claro marco constitucional y legal que sea traducido posteriormente en
un esquema de competencias y recursos de los distintos niveles de gobierno. Un
adecuado proceso de descentralizacién debe establecer en principio las responsabilidades
y/o competencias de cada nivel de gobierno y paralelamente- en lo posible
posteriormente- el tipo y volumen de recursos con los que se va a financiar dichas
competencias.

Una vez constituidas las dependencias fiscales auténomas, éstas podrdn también
utilizarse como agentes del nivel central y asigndrseles funciones de un nivel superior.
Pero al hacerlo, se corre cierto riesgo de que ambos tipos de polfticas (niveles inferiores
y superiores) se vuelvan indiscernibles (confusién normativa) y que el electorado no
pueda distinguir las responsabilidades correspondientes. Por consiguiente, es muy
importante hacer claridad respecto de qué tipo de actividades una determinada
jurisdiccién descentralizada tiene plena responsabilidad o carece de ella.

En cuanto a las actividades que debe realizar una dependencia descentralizada
por encargo de una dependencia de nivel superior, ésta deberd asumir el costo.
Solamente en la medida en que la dependencia descentralizada ejerza alguna influencia
en las caracterfsticas especiales del servicio en cuestion, podr4 exigfrsele también que
contribuya a los gastos.

En un sistema que cuenta con mds de dos niveles surge el problema de saber
c6mo deberdn comunicarse los distintos niveles. Por ejemplo, en un sistema de tres
niveles, la intervencién del nivel central y del nivel intermedio en los asuntos del nivel
local puede resultar ineficiente. Por consiguiente, parece adecuado que las polfticas del
nivel central particularmente, los programas de inversién dirigidos o vinculados con las
politicas locales, se canalicen a través del nivel intermedio (provincia, departamento y/o
regién), quién a su vez y respetando el marco de competencias locales, puede colaborar
financiera y técnicamente con las iniciativas locales. FEn otras palabras, el nivel
intermedio deberd en lo posible representar los intereses del nivel local y ser uno de las
instancias de coordinacién en las relaciones fiscales intergubernamentales. De otra
manera, las injerencias de los niveles central e intermedio pueden traducirse en una
normativa enredada y confusa.

9. Mejoramiento de la capacidad de absorcién y de gestién de los gobiernos
subnacionales

Complementariamente  al fortalecimiento de un sistema financiero
descentralizado, no sélo es esencial incrementar el gasto de los niveles regional y local
sino ademds mejorar la calidad del mismo. De esta manera deberd promoverse una
racionalizacién en el uso de los recursos vis a vis si su utilizacién estuviese en el nivel
nacional o federal, y a su vez, deberd mostrar tasas de rentabilidad aceptable.
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La descentralizacién no deberfa ir mds alla de lo que permite la capacidad de
absorcion a nivel local para manejar eficientemente las responsabilidades que se le
transfieren. Por ello, parte del éxito de la estrategia de descentralizacion est4
relacionada el fortalecimiento de la capacidad administrativa y técnica de los gobiernos
subnacionales en el manejo de sus competencias y recursos.

En este sentido la visién de un gobierno subnacional "eficiente" debe tener la
voluntad de implantar politicas de racionalizacién y/omodernizacién del Estado a través
de programas de fortalecimiento institucional, administrativo y gerencial de los gobiernos
locales, que guiados con criterios minimos de eficiencia ofrezcan un mejoramiento de
la productividad del recurso humano y de la capacidad de gestién local.

Asimitmo y para la correcta evaluacién de dichos procesos es necesaria la
oportuna disponibilidad de informacién estadistica sobre lo que ocurre en las relaciones
fiscales intergubernamentales y en el mismo ambito de los gobiernos subnacionales'’.
Las deficiencias e inexistencia de sistemas de informacién no permite el seguimiento y
la evaluacién rigurosa deseable para los efectos de ajustes y recomendaciones de
polfticas de descentralizacion fiscal en armonia y coherencia con las polfticas
macroeconémicas. Sin duda, el mejoramiento de los sistemas de informacién fiscal a
nivel subnacional son instrumental bdsico para la formulacién de politicas y evaluacién
de los procesos de descentralizacién fiscal en América Latina y el Caribe.

En sfntesis y como lo afirman varios autores y agencias internacionales
preocupadas por estos temas, el éxito de los procesos de descentralizacién fiscal
dependen en buena medida de la misma capacidad administrativa y técnica de los
gobiernos subnacionales dentro de un contexto de mayor autonomfa y responsabilidad
("accountability") en el manejo de su propia gestién.

Notas
1. Musgrave, Richard y Musgrave, Peggy (1989) Public Finance: In Theory and
Practice.
2. Oates, Wallace (1972) "Fiscal Federalism"
3. Campbell, Tim (1991) "Decentralization to Local Government in Latin America:
National Strategies and Local Responses in Planning Spending and Management”.
Banco Mundial, Documento de Trabajo, Report No. 5, p. 6.
4, Hunter, J.S.H. (1977), "Federalism and Fiscal Balance". Camberra

5. Shah, Anwar (1991), "The New Fiscal Federalism in Brazil" World Bank
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Descentralizacién Fiscal (CEPAL/GTZ).

7. Se hace referencia tanto al Manual de Estadfsticas de las Finanzas Piblicas del FMI
y al Sistema de Cuentas Nacionales de las Naciones Unidas.

8. Los gobiernos regionales o subnacionales son parte de un conjunto de instituciones
del sector publico que "desarrollan actividades de produccidn de servicios no comerciales,
principalmente para consumo colectivo y transferencias de ingreso”. Véase documento
Serie Polftica Fiscal 1, del Proyecto Regional de Polftica Fiscal, pdgina 14.
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11, Kenyon, D.A. and Kincaid J. (1991) "Competition among States and Local
Governments", The Urban Institute Prgss, Washington.

12. Tiebout, Charles (1956) op.cit.
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Final de la Mision para la Descentralizaci6n", se hace una reiterada mencién a la
importancia de los sistemas de informaci6n fiscal subnacional.
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ANEXO DE CUADROS

Modelos a Utilizarse en el Proyecto
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BIBLIOGRAFIA BASICA SOBRE DESCENTRALIZACION FISCAL *

Como parte de una de las actividades del Proyecto Regional (CEPAL/GTZ)
“Descentralizacién Fiscal en América Latina”, se hizo una revisién de la literatura sobre el
tema. A continuacion se presenta una lista de los documentos y artfculos relacionados al
tema de la descentralizacién fiscal tanto a nivel tedrico como a estudios empfricos que
hemos considerado pertinente tener presente tanto para el desarrollo del Proyecto como para
los estudiosos del tema.

Abalos, José; Jorddn, Ricardo; Lira, Luis; Riveros, Fernando (1992)
" Andlisis Crftico y Perspectivas del Nuevo Sistema de Financiamiento Regional”
Mimeo, Programa de Asesorfa, Fundacién Friedrich Ebert. pp.33

Abizadeh, Sohrab; Basilevsky, Alexander, (1990).
"Measuring the Size of Government”. Public Finance, Vol. XXXXV, N°3, pp.
353-357.

Advisory Commission on Intergovernmental Relations (ACIR) (1991)
"Significant Features of Fiscal Federalism. Revenues and Expenditures” Volume 2
Washington, D.C.

, (1993).
"Significant Features of Fiscal Federalism: Budget Processes and Tax Systems"
Report M 185 (Washington)

Adkings, Lee C.; Gade, Mary N., (1990).
"Tax Exporting and State Revenue Structures”. National Tax Journal, Vol. XLIII,
N°1, pp. 39-52.

Alvarado, Betty (1993).
*Relaciones Fiscales entre el Gobierno Central y los Gobiernos Locales”. Mimeo.
Primer Borrador, preparado para la Fundacion Friedrich Ebert, Lima - Perd.

Aghén, Gabriel (1990)
“Reforma Fiscal: La autonomfa en los hechos”. Revista Estado Moderno, Bogoti.

* La presente recopilacién bibliogréfica conté con la colaboracién del Sr. Carlos Casas, consultor del

proyecto.
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"Testing the Democratic Hypothesis in the Provision of Local Public Goods"
Journal of Public Economics, Vol. 36, pp. 139-151.
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"The Analytics of Moral Hazard", National Bureau of Economic Research, Working
Papers Series, N°2484.

Ashford, E. Douglas, (1990).
"Decentralizing France: Spatial and Functional Tensions, Decentralization Local
Government and Markets". EN: "Decentralization, Local Governments, and
Markets. Towards a Post-Welfare Agenda” Edited by Bennet J. Robert, Oxford:
Clarendon Press, p. 362.

Astudillo Moya, Marcela, (1985).
"Federalismo Mexicano y la Descentralizacién Financiera". Problemas del
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“Efficiency Implications of Recent Developments in State Tax Policy". En: Robert
J. Bennet, op. cit., pp. 131-142.
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"A Regression Approach to Tax Effort and Tax Ratio Analysis”". International
Monetary Fund Staff Papers, Vol. XVIII, pp. 570-612.
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"A Representative Tax System Approach to Measuring Tax Effort in Developing
Countries". International Monetary Fund Staff Papers, Vol. XIX, pp. 87 ff.

; Sjoquist, David L., (1990).
"The State and Local Fiscal Outlook: What Have We Learned and Where Are We
Headed?". National Tax Journal, Vol. XLII, N°3, pp. 321-342.

; Linn, J.F., (1983).

"The Assignment of Local Government Revenues in Developing Countries”. En:
"Tax Assignments in Federal Countries”, editado por Charles McLure Jr. The
Australian National University Press, Canberra, p. 191.

5,992
"Urban Public Finance in Developing Countries” Oxford University Press, World
Bank Book. Washington D.C. pp. 552
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"Local Government Finance". London, New York.



Balmaceda, Margarita; Nathan, Richard P., (1990).
"Comparing Federal Systems of Government". En: Robert J. Bennet, op.cit., pp.
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Bell, Christopher Ross, (1988). v
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Bennet, Robert J.,Ed. (1990a).
"Decentralization Local Governments, and Markets. Towards a Post-Welfare
Agenda”. Clarendon Press. Oxford, New York, Toronto.
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“Decentralization, Intergovernmental Relations and Markets: Towards a Post-
Welfare Agenda?". En: Robert J. Bennet, op. cit. pp. 1-26.

. (199%c).
"Decentralization and Local Economic Development”. En: Robert J. Bennet,
op.cit., pp. 221-244.

Bertranou, Fabio (1992).
"Reforma Fiscal Provincial en Argentina: El Caso de Mendoza 1987-1991" Serie
Polftica Fiscal 30, Proyecto Regional de Polftica Fiscal. Divisién de Desarrollo
Econ6mico. CEPAL
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