Nombre del Proyecto: Elementos para el disefio y la
implementacién de un proceso exitoso de
descentralizacién fiscal en la provincia de Cérdoba

Informe Final

=Primera Parte-

Provincia de Cérdoba
Consejo Federal de Inversiones

Elaborado por: IERAL de Fundaciéon Mediterranea

28 de octubre de 2005



Contenido

Introduccion general de estudio ..o 3
Introduccion del primer informe parcial.........ccccccveevriireenieeeiiciii 6
I. La descentralizacién y la teoria normativa del federalismo fiscal............ 7
.1 ¢Es conveniente descentralizar la provisién de bienes publicos?........ 9
1.2 (Es conveniente descentralizar los gastos redistributives?............... 16
I.2.1 Descentralizacién fiscal y redistribucién regional...................... 17
1.3 La funcién de estabilizacién y la descentralizacién .........c.ccocooceenee, 24
1.4 Participacion politica y control: las ventajas de la
descentraliZACION .....oei it 25
I.5 Descentralizacién 6ptima y descentralizacién en la préctica............ 27
1.6 El sistema de financiamiento de un esquema descentralizado ......... 28
1.6.1 La asignacion de los impuestos.......cccocoveerveiieir e e, 28
II. La descentralizacion fiscal en el mundo..........cocoeveeiiviviieieciiinieneeee, 32
ILY AUSETAlia ..oocoviiiciiiciei ettt et e 46
IE2 Canada ..ottt cte e see e sen e s anea sy DO
I1.3 Los paises de Europa Central y de Europa del Este...........c............ 57
TT.4 AMELICA LAtINA......oroseoeoeeseeoeeeess e cresesseeee s seresoeerees e 66
IT.4.1 Chile .ottt e e et e e e s e e e s tene e e nrane s 68
T14.2 Brasil.ccooiecceciieie ettt eer e ree st e st e s e eas e ran s ebesasbaa e 72
I1.4.3 ColomDIA ....oociiiiiiiiiii ettt et era e eeannees 74
III. La descentralizacion fiscal en Argenting............coocveeevveeveiiiencinenrnnnnnns 78
III.1 Argentina en perspectiva con Latinoamérica............c.cccoorurevrennn. 88
IV. Apreciaciones fINales ........cc.ocioiiieiieeie et 97
Referencias bibHOZIAfICAS .....cc.ccvicveeeeeeciecre et 100



Introduccion general de estudio

El objetivo general de este trabajo es estudiar en qué fase de desarrollo
se encuentra en la actualidad el proceso de descentralizacién del sector
publico argentino tanto al nivel federal como en la situacién particular del
Estado de la provincia de Cérdoba. Ademéas del diagnéstico de situacion,
interesa analizar la posible continuidad del proceso de descentralizacién de
potestades fiscales desde la nacién a las provincias y desde la provincia de
Cérdoba a sus municipios. En este sentido, se busca identificar en primer
lugar los elementos que importan para el disefio e implementacién de un
proceso exitoso de descentralizacion fiscal, para luego evaluar qué bienes y
servicios publicos o qué potestades tributarias podria ser conveniente
transferir de la nacién a las provincias en un futuro cercano o, en su caso, de

la provincia a sus municipios.

El estudio se estructura en cinco etapas, que dardn lugar a sus

respectivos informes parciales.

En la primera etapa del proyecto se describird en qué fase de desarrollo
se encuentra en la actualidad el proceso de descentralizaciéon del sector
publico argentino al nivel federal. Se repasara la experiencia internacional y
lo que sugiere la doctrina para evaluar si el equilibrio actual en el que se
encuentra la Argentina en materia de descentralizacién fiscal es satisfactorio
o si por el contraric queda espacio para profundizar el proceso tanto en

materia de distribucién de potestades de gasto como de fuentes tributarias.

En la segunda etapa se evaluaran las acciones que contribuyan a
incrementar las fuentes propias de ingresos de las provincias y disminuir el
problema de la ilusién fiscal. En este sentido surgen como alternativas a

considerar la descentralizacién de la administracién tributaria o, mas ain, la



transferencia de la potestad tributaria. Se va a cuantificar la contribucion que
realiza Cordoba a la recaudacién nacional, en particular en aquellos
impuestos nacionales donde el analisis beneficio costo indique la conventencia

de su descentralizacidn.

En la tercera etapa se hara un repaso conceptual respecto a cuél
debiera ser una correcta distribucién de potestades fiscales a nivel
subnacional (provincia — municipios). También se analizaran experiencias
internacionales, en donde se tratara de validar la percepcién de que el nivel
inferior de gobierno tiene en los paises desarrollados una gran actividad en
materia publica sustentada en una sélida autonomia politica y financiera.
Adicionalmente, se analizard el marco legal para conocer si los municipios
estan condicionados en sus acciones por la legislacion vigente o si son otros
motivos, como por ejemplo una baja autonomia econémica y financiera, los

que impiden a éstos desplegar nuevas funciones.

En la cuarta etapa se identificaran todos aquellos elementos
importantes para el diseno, la evaluacién, la implementacién y el control de
un proceso exitoso de descentralizacién del gasto al nivel municipal. También
se procederi a analizar los resultados (sujeto a la informacién disponible) de
una experiencia reciente de descentralizacién en la provincia de Cérdoba, caso
de la provisién de servicios bdsicos de salud. Y se tratard por ultimo de
determinar qué servicios actualmente centralizados podrian ser transferidos a

los municipios en un futuro cercano.

Por altimo, el contenido de la quinta etapa serd similar a la anterior,
pero en este caso la atencién puesta en la descentralizacién de impuestos al
nivel municipal. Se procederi a determinar qué impuestos actualmente
centralizados podrian ser transferidos a los municipios en un futuro cercano.
En particular se tratara el caso del Impuesto Inmobiliario, el Impuesto a los

Automotores y algunos componentes del Impuesto a los Ingresos Brutos (los



montos fijos). Respecto al impuesto inmobiliario, interesa evaluar la
posibilidad de que cada gobierno local financie por ejemplo la educacién, al
estilo de lo que sucede en USA, con el cobro de este tributo. También se
evaluara la posibilidad de implementar un proceso de descentralizacién de la

administracién tributaria y coparticipacién “inversa”.



Introduccion de la primera parte

En la primera etapa del estudio el interés estd puesto en el analisis de
la estructura de gobierno actual que dispone la Argentina. Se trata de
determinar si la conformacién del gobierno de la reptblica es la mas adecuada
para alcanzar los objetivos de politica propuestos y cumplir de la manera mas
eficiente y efectiva posible con las funciones que la ciudadania le ha

encomendado al Estado.

Al respecto el interrogante surge en torno a si el grado de
descentralizacién - centralizacién con que cuenta el pais es el indicado para
posibilitar de manera sustentable una provisién eficiente de bienes y servicios
pablicos, promover la participaciéon politica y el proceso de democratizacién, y

alcanzar una distribucién justa del ingreso.

Y para responder a este interrogante debe acudirse a los conceptos y la
evidencia. Por un lado, repasar lo que la teoria normativa del federalismo
fiscal sugiere en torno a cual es el mix més conveniente de “gobiernos locales”
y “gobierno central”, cuél es el rol que “mejor” les cabe a cada uno de éstos en
la consecucién de los distintos objetivos. Por otro lado, repasar la estructura
de gobierno de otros paises federales y como ha evolucionado ésta en los
dltimos afos. La intencién es tomar los conceptos y la evidencia como
“benchmarking” y de esa manera avanzar en la evaluacién de la “calidad” de

la estructura de gobierno actual de la Argentina.



l. La descentralizacién y la teoria normativa del

federalismo fiscal

La teoria normativa del federalismo fiscal estudia cuél es la asignacion
de funciones e instrumentos entre niveles de gobierno mas conveniente para
el logro de los multiples objetivos que los ciudadanos pretenden alcanzar a
partir de la toma de decisiones colectivas. También es importante el estudio
de los mecanismos de coordinaciéon de decisiones fiseales (basicamente lo que
respecta a transferencias) y los mecanismos de confrol de los gobiernos

locales en materia de endeudamiento y otras regulaciones (Porto, 2004).

Siguiendo la ya tradicional distincién de Musgrave (1992), las
funciones del Estado son basicamente las tres siguientes: a) lograr mejores
resultados de mercado a partir de la provisién piblica de bienes publicos y
otras acciones “correctivas” (funcién de asignacién); b) lograr que los
“dividendos” que genera el mercado se distribuyan de una manera justa
(funcién de distribucién); ¢) suavizar las fluctuaciones ciclicas en los niveles
de ingreso, empleo y precios (funcién de estabilizacion). Ademas,
recientemente se ha comenzado a exigir de la estructura de gobierno que
retina aquellas caracteristicas que promuevan la participacién politica de los
ciudadanos y disminuyan los costos de control de politicos y burdcratas

(Inman y Rubinfeld, 1997).

¢Cudl es la estructura de gobierno capaz de cumplir con estas funciones
de la manera mas eficiente y efectiva? {Qué tan centralizada / descentralizada
debe ser esta estructura? {Cuantos niveles de gobierno debe ésta contar?

tExiste un nimero y tamano éptimo de gobiernos subnacionales?



Nétese que en este contexto la nocién de descentralizacién fiscal
resulta central para la teoria del federalismo, que estudia en dltima instancia

cudl es la mejor estructura vertical que puede tener el sector pablico.

Es importante precisar a que se refiere en este trabajo cuando se habla
de descentralizacién en funcién de las miltiples acepciones y usos que tiene

este vocablo.

Seglin Cohen y Peterson (1996) este término es utilizado por analistas
de distintas disciplinas, cada uno con su propio significado. Los analistas de
ciencias politicas estudian formas politicas de descentralizacidon, interesados
en los procesos de democratizacion y la transferencia de poder hacia niveles
inferiores de gobierno, ciudadanos o sus representantes de gobierno. Los
planificadores regionales y gedgrafos utilizan el concepto refiriéndose a las
distintas formas de descentralizacidén espacial, es decir, de cémo reducir los
niveles de concentracién de la sociedad en los grandes aglomerados urbanos.
Los economistas estudian formas de descentralizacion del mercado, a los
efectos de analizar y promover acciones que faciliten un funcionamiento del
mercado en linea con las preferencias de los individuos. Por tultimo, las
formas administrativas de descentralizacion son objeto de analisis de
abogados y de especialistas de finanzas publicas; se trata del diseno de una
estructura vertical de gobierno y de la asignacién de poderes y funciones

entre el gobierno central y los gobiernos inferiores.

A su vez, la descentralizacién administrativa tiene sus tipos: a)
desconcentraciéon, que refiere a la trasferencia del poder de decisién y de
responsabilidades financieras y administrativas a oficinas no localizadas en la
capital; b) delegacién, que refiere a la transferencia del poder de decisién y
administracién sobre funciones piblicas a organizaciones semiauténomas, no
totalmente controladas por el gobierno pero si responsable ante éste; c)

devolucién, que refiere a la transferencia de autoridad, financiamiento y



administracién hacia gobiernos subnacionales; d) privatizacién, que refiere a
aquella politica dirigida a que los servicios publicos sean provistos por

empresas, cooperativas, grupos comunitarios, ete., del sector privado.

En el estudio el concepto descentralizacién esté referido a la nocién de
descentralizacion administrativa y dentro de esta en particular a la de tipo

devolutiva.
1.1 éEs conveniente descentralizar la provisién de bienes publicos?

Uno de los principales objetivos del gobierno es mejorar los resultados
del mercado para alcanzar la eficiencia econémica. Es sabido que el mercado
falla entre otros casos en presencia de bienes publicos (bienes de consumo no
rival y donde resulta no factible técnicamente o muy costoso en términos
econémicos excluir a quien no paga por el bien) y que el Estado debe hacerse
cargo de estos a los efectos de su provisién 6ptima. Una caracteristica
importante de los bienes publicos es que si bien pueden ser consumidos en
forma simultanea por muchas personas una vez provistos tienen un
determinado “alcance geografico”. La defensa nacional y el alumbrado pablico
son dos ejemplos de bienes piiblicos con distinto alecance geografico, el primero
nacional y el segundo local; los bienes plblicos con alcance geografico

restringido se los denomina “bienes publicos locales™.

La teoria del federalismo fiscal indaga acerca de qué nivel de gobierno
se encuentra en mejores condiciones para proveer los distintos tipos de bienes
publicos (locales y no locales). Y en la bisqueda de respuestas a este problema
de “asignacion” se considera, ademds del alcance geografico de los bienes,
aspectos de “costos” y de “demanda”. Respectos a los primeros, se plantea si
existen economias de escala o no en la produccién del bien, como asi también
diferencias de costos entre regiones; mientras més economias de escala se

presenten, mayores seran los beneficios de la centralizacién; por el contrario



mientras mayores diferencias de costos entre regiones se presenten, menos
conveniente serd la centralizacién como se demostrari a continuacion.
Respecto a la demanda, se considera el grado de heterogeneidad en las
preferencias hacia el bien ptblico de los ciudadanos de las distintas regiones;
mientras mas heterogéneas sean las preferencias, mayores seran los

beneficios de la descentralizacion.

El criterio de eficiencia econémica es el que sustenta las relaciones

antes mencionadas: el nivel éptimo de provision se alcanzaré cuando el costo

adicional que genera la altima unidad producida del bien piblico coincide con
el conjunto de beneficios extra que esta genera en los distintos consumidores.
Si los costos de produccién difieren entre jurisdiceciones subnacionales o si son
los beneficios los que lo hacen, a cada una de estas le correspondera su propio
nivel 6ptimo de provisién del bien; y en este 1ltimo contexto una provisién

centralizada y uniforme seria subé6ptima.

Grdfico 1.1: El nivel éptimo de provisién en presencia de
diferencias en las preferencias
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Fuente: Elaboracién propia.

10



En el Grafico 1.1 se ilustra el nivel 6ptimo de provisién cuando las
preferencias difieren entre dos jurisdicciones (podria ser, por ejemplo, por
diferencias en los niveles de ingresos). El nivel é6ptimo de provisién en la
jurisdiccién B excede el nivel 6ptimo de provisién en la jurisdicciéon A
(g4» <q},) debido a que los consumidores de la primer jurisdiccién (1 y 2)

valoran més el bien publico que los de la segunda jurisdiccion.

Tabla 1.1: Factores a considerar en la asignacién de bienes publicos

Concepto Comentario

Economios de escala Si existen economias de escala importantes, se
recomienda su provision centralizada.

Difarencias regicnales de costos Las diferencias regionales de costos generan distintos
niveles aptimos del bien piblico, lo cudl exige la
desceniralizacién para alcanzar la eficiencia

Diferencios en las preferencias ldem caso anterior, si las preferencias de |os
consumidores de las distintas jurisdicciones
subnacionales no son homogéneas, se recomienda la
provision descentralizada

Alcance geografico Mientras “mayor” alcance geogrdfico tenga el bien, mas
ceniralizada su prestacién y viceversa

Fuente: Elaboracién propia.

La teoria normativa del federalismo fiscal se inclinaria por la provisién
descentralizada si se trata de un bien publico local, cuya produccién no tiene
economias de escala significativas, y en presencia de diferencias regionales de
costos y preferencias heterogéneas. Por el contrario, se inclinaria pro la
provisién centralizada si se trata de un bien publico nacional o con
importantes externalidades, cuya produccién tiene economias de escala
significativas y donde no existen importantes diferencias en las preferencias

ciudadanas.

Siguiendo a Porto (2004), es interesante realizar la distincién entre
una asignacién interjurisdiccional eficiente y una asignacién intrajuris-
diccional eficiente. La primera se alcanza cuando existe una correcta
distribucién de las personas y los recursos entre las distintas jurisdicciones
que conforman el pais. La segunda se logra satisfaciendo las preferencias de

los individuos de cada comunidad. La descentralizacién de la provisiéon de
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bienes publicos locales incrementa las chances de alcanzar la eficiencia
intrajurisdiccional; mientras que la provisién centralizada de todos aquellos
bienes publicos nacionales o con fuertes spillovers puede asegurar mejores

resultados en materia de eficiencia interjurisdiccional.

Nétese que un bien publico local podria ser provisto en forma
centralizada y también en forma eficiente. Podria hacerlo si el gobierno
central dispone de la informacidn suficiente acerca de qué bienes publicos
quieren Jlos individuos y cuanto los valoran. En ese caso, podria ajustar el
nivel de provisién al contexto de cada jurisdiccidn, es decir proveer distintos
niveles del hien pablico. Ahora bien, esta posibilidad enfrenta dos

restricciones importantes para poder concretarse.

La primera de ellas tiene que ver con la disponibilidad de informacién.
Por la propia naturaleza de los bienes piiblicos, hay una tendencia natural de
los individuos a no revelar sus preferencias, lo cual implica que la provisién de
estos bienes se realizara en un marco de informacién imperfecta y asimétrica.
Y en este aspecto existen ventajas claras de la descentralizacion. Como
sostienen Albi et al (1994), es mejor contar con diez gobiernos locales
resolviendo el problema de la prestaciéon que un solo gobierno resolviendo
diez problemas. Ademas, es de esperar que los gobiernos locales, por su
proximidad geografica con los consumidores, dispongan de un mayor caudal
de informacion y puedan realizar estimaciones mas precisas que el gobierno

central.

La segunda de ellas tiene que ver con las restriceciones politicas (e
incluso constitucionales) que puede tener el gobierno central para proveer
mayor cantidad de bienes piiblicos en algunas localidades que en otras (Oates,
1999). De aqui que en la préictica los gobiernos centrales tienden a unificar la

provisidn de bienes ptiblicos, con las ineficiencias que ello conlleva.
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Otro argumento importante a favor de la descentralizacién tiene que
ver con la posibilidad de generar competencia a nivel subnacional por la
atraccién de factores moéviles de la produccion (Modelo de Tiebout). La
movilidad de los factores refuerza ex post las ventajas de la descentralizaciéon
como mecanismo de adecuacién entre lo que el Sector Puablico ofrece y los

individuos quieren (Albi et al, 1994).

El modelo de Tiebout sugiere que la movilidad de los factores (“voto
con los pies”) genera competencia entre los gobiernos locales para proveer
canastas de bienes publicos eficientes. Se trata de un modelo de demanda
dentro del cual los individuos eligen ubicarse en una localidad segin sus
preferencias y que alcanza soluciones éptimas en el sentido de que las
localidades producen bienes piiblicos al minimo costo y, a su vez, se satisfacen
en forma plena las preferencias de los consumidores. Estos resultados hacen
que se trate de un modelo de prestacién de bienes publicos que alcanza
resultados “de mercado”, en alusién a que se obtienen resultados similares en
la produccién de bienes privados bajo mercados de competencia perfecta.
Nétese que si la hipétesis de Tiebout fuera cierta, el resultado final de la
descentralizacion lleva a municipios homogéneos en cuanto a las preferencias
de sus habitantes (Albi et al, 1994).! Al igual que en los modelos de
competencia perfecta, el trabajo de Tiebout se sustenta en una serie de

exigentes supuestos Rubinfeld (1987):2

Una de las grandes virtudes del modelo de Tiebout es encontrar un mecanismo que
permite la revelacién de preferencias por bienes piblicos (la movilidad de los factores y
la competencia por su atraccidn). Desaparece el problema de la estimacién de las
preferencias porque a los individuos que no les agrada la canasta de bienes que provee
un gobierno local se mudaran hacia otro, y los que se han asentado en una determinada
localidad es porque les agrada lo que se les ofrece.

2 Handbook of Public Economics, Vol. II, editado por A. J. Auerbach y M. Feldstein,
Elservier Science Publisher BV,
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» Los individuos tienen perfecta movilidad. Esta no tiene costos y

responde solamente a cuestiones fiscales;

» Dentro de cada jurisdiccion los bienes piblicos se producen a costos

medios minimos;
» No existen externalidades interjurisdiccionales;

» Hay un numero suficiente de jurisdicciones y de familias con
distintas preferencia e ingresos por lo que aquellas captaran
individuos idénticos;

» Los mecanismos de eleccién puablica responden a criterios de

maximizacién de utilidad;
5 Los bienes publicos se financian con impuestos lump sum;

» No existe un mercado laboral; los ingresos son ingresos por

dividendos.

La critica que se le realiza al modelo de Tiebout no es con respecto a su
consistencia analitica sino para con sus exigentes supuestos. En este ltimo

aspecto el modelo tiene su flanco débil (Albi et al, 1994).

En primer lugar, debido a que supone que los individuos pueden
relocalizarse sin ningan costo, cuando en la practica esto no es asi y deben

asumirse costos monetarios y personales por una decisién de este tipo.

Segundo, debido a que el modelo supone que todos los individuos
encontraran una jurisdiccién que les provea la canasta de bienes y servicios
publicos que satisface plenamente sus preferencias. En un contexto de
multiples bienes y servicios publicos y alta heterogeneidad en las
preferencias, este supuesto implica un nimero casi ilimitado de jurisdicciones
lo cuédl no sucede en la realidad. Ademas, tal como lo plantean Musgrave y

Musgrave (1992), mientras mayor sea la cantidad de localidades y menor el
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niimero de personas por localidad, mas grande seria la pérdida de economias

de escala en la prestacién de los bienes ptblicos.

Tercero, el modelo supone que la movilidad siempre contribuye a la
eficiernicia pero en presencia de bienes publicos locales congestionables esto no
necesariamente se cumple; en efecto, los movimientos de personas desde
localidades pobres a localidades ricas puede generar congestién en la
provisiéon de servicios publicos de la primera localidad y equilibrios

suboptimos.

Cuarto, el modelo supone que los beneficios del consumo del bien
publico se agotan en la jurisdiccién que los provee. En la practica, los
beneficios de los servicios publicos suelen extenderse a los residentes de otras
Jurisdicciones, generandose lo que se denominan externalidades positivas que
de nos ser tenidas en cuenta generan como resultado una provisién
ineficiente. Esta debe corregirse de alguna forma, como, por ejemplo,
cooperando en la prestacién sobre una base bilateral. En general, la manera
optima que sugiere la literatura para internalizar esas externalidades, es
crear un sistema de subvenciones compensatorias para este tipo de

prestaciones que generan beneficios fuera de la jurisdiccién.’

Més alld que en la realidad no se observe una conformacién de
gobiernos locales con las caracteristicas exactas que predice el modelo de
Tiebout,” el gran aporte de este trabajo y otros en la misma linea es la nocién
de que la competencia entre los gobiernos locales, ya sea a través del
mecanismo de la “voz” (voto) o de los “pies” (emigracién), puede ayudar a

restringir el margen de estos para apartarse de las preferencias ciudadanas.

Optimamente, la tasa de compensacion deberia depender de la fraccién de los beneficios
totales que sean externos.

Entre otras que los gobiernos locales contendrian individuos con preferencias similares
y probablemente con similares niveles de ingresos.
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En sintesis, la teoria normativa del federalismo fiscal encuentra que la
descentralizacién puede generar ganancias de eficiencia importantes en la
provision de bienes publicos locales, especialmente en aquellos casos donde
las externalidades sean reducidas y no existan economias de escala

significativas.
1.2 éEs conveniente descentralizar los gastos redistributivos?

En esta seccién se plantea el interrogante acerca de si la redistribucién
de ingresos debe ser una potestad del gobierno central o de los gobiernos
locales. Siguiendo a Musgrave (1997), las preferencias de los individuos
miembros de la comunidad deberian ser, en principio, decisivas al respecto. Si
las preferencias redistributivas de los individuos alcanzan a sélo los “vecinos
de la comunidad”, la politica de redistribucién de ingresos deberia ser
potestad de la propia comunidad. Ahora bien, si la preocupaciéon de los
individuos por una distribucién justa del ingreso se extiende a sus pares de
otras comunidades, la politica deberia ser centralizada en el gobierno

nacional.

Ahora bien, la descentralizacién de los gastos redistributivos plantea
dos problemas de indole conceptual (Albi et al, 1994). En primer lugar, hasta
que punto es éticamente aceptable que cada localidad decida unilateralmente
cuanta redistribucién desea, cuando forma parte de una comunidad mayor.
En segundo lugar, se plantea un problema de equidad si las localidades
difieren en cuanto a su capacidad de redistribuir ingresos. Las localidades
més favorecidas tendran mayor capacidad redistributiva que las localidades
mas pobres. La descentralizacién de los gastos redistributivos puede lograr
emparejar los ingresos de individuos de una misma jurisdiccién pero no
solucionar las diferencias de ingresos de individuos de distintas jurisdicciones.

Segin Prud’home (1995) los intentos de los gobiernos locales de eliminar las

16



disparidades de ingresos pueden terminar en resultados injustos ya que
familias de distintas regiones con similares niveles de ingresos podrian
terminar con ingresos distintos luego de la redistribucién local de los

ingresos.

Adicionalmente, las politicas descentralizadas de redistribucién tienen
un margen acotado para operar en funcién de la movilidad de los individuos.
En efecto, si una localidad lleva adelante una politica redistributiva muy
agresiva, promoverd una importante migracién de individuos (o de sus
fuentes de ingresos) de ingresos altos, mientras que atraerd individuos de
rentas bajas, configurandose al final una situacién perversa de bajo poder
recaudatorio e importantes gastos redistributivos. Claro estd que esto
depende del grado de movilidad de las personas, que estara muy influenciado
por, entre otros factores, los esquemas de redistribucién de ingresos que se
establezcan. Por caso es de esperar que la redistribucion via un generoso
subsidio de desempleo genere mayor movilidad que cuando esta se practica a
través de la provisién de ciertos servicios (educacion, salud) o transferencias

en especie (asistencia social).

En sintesis, existen buenas razones conceptuales y de orden practico
respecto a que la funcién de distribucién se mantenga a nivel del gobierno
central, sin que ello implique que exista algiGn tipo de descentralizacién a los
efectos de una mejor gestion administrativa. El sistema centralizado facilita
el cumplimiento de los objetivos de equidad vertical y horizontal en sentido

territorial.

1.2.1 Descentralizacion fiscal y redistribucién regional

Es interesante notar que la redistribucién puede ser regional, es decir
desde jurisdicciones ricas hacia jurisdicciones pobres, si se pretende evitar

migraciones. Por motivos sociales o politicos, la migracién puede ser
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considerada como un fenémeno no deseade y a los efectos de impedir su

desarrollo algo debe hacerse.

Nuevamente se plantea la discusién si esta redistribucién regional es
factible en un contexto descentralizado. Al respecto Prud’home sostiene que
en un sistema descentralizado estos subsidios interjurisdiccionales serian de
dificil implementacién y probablemente no existirian. De aqui que se sugilera
que el gobierno central sea quien defina y regule un mecanismo de
transferencias desde regiones favorecidas a regiones pobres, para de esa
manera garantizar la provisiéon de un nivel estdndar de bienes y servicios

puablicos al nivel local.

El modelo de Porto et al. (2000) es interesante para analizar los
condicionantes que plantea la descentralizacién fiscal en un contexto de
disparidades regionales de ingresos. Este pone de relieve también el trade -

off eficiencia / equidad que puede presentarse con la descentralizacion.

El modelo supone k municipios del mismo tamafo que proveen un bien
ptblico G. Las preferencias de los individuos de cada localidad son explicadas
a través de una funcién de utilidad que depende del consumo del bien privado

(X) y del bien publico G. La misma se expresa como:
U(x,,G) = x, +,G, (1)

donde;, representa la eficiencia del gasto; se trata de un pardmetro que
transforma el gasto piblico en unidades del bien. En cada municipio G se
financia con impuestos proporcionales (¢,) sobre el ingreso per cépita

(yvk=PIB,); la restriccién presupuestaria del gobierno es:
e =Gp =8/ (2)

Puede obtenerse la funcién de utilidad indirecta, reemplazando la

ecuaciéon (2) en (1):

V*rea ) = (L=t + 0,00, (3)
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donde t, es un parametro fijado por algiin mecanismo politico.

El efecto de la composicion del gasto sobre la utilidad del individuo
resulta de la eficiencia en la provisién del bien publico; si el coeficientey, <1,
menor serd el nivel de utilidad alcanzado. Los autores plantean tres

escenarios de provisioén del bien pablico:

1. Caso de provisién centralizada. El gobierno central provee en forma

centralizada el bien publico; este se financia aplicando una alicuota
uniforme (£,) en todas las localidades; el nivel de utilidad serd en cada
municipio:

VAt VoY) = A= 1,09 + 1, (4, 3,) (4)
siendo y, el ingreso promedio de los municipios y ;, la eficiencia del gasto
(; con provisién centralizada. En este caso se provee un nivel homogéneo
del bien publico en todos los municipios, que viene determinado por el
ingreso promedio de los municipios y la alicuota impositiva promedio

([nyu = GA' )

2. Caso de descentralizacién de gastos con perfecta correspondencia fiscal.

En este caso cada gobierno local provee la cantidad del bien pablico que
puede financiar. El gobierno central aplica una alicuota uniforme en todos
los municipios (¢,); lo recaudado en cada municipio surge del producto
entre esta alicuota y la base municipal (y,). La funcién de utilidad

indirecta es:
VAU b Y = (=6 v 1 (,00) (5)
siendo G, =1y,

Noétese que en este sistema la provisiéon de los servicios publicos serd
diferente entre municipios ya que dependera de los ingresos de cada uno de
estos. Se trata de una cspecie de sistema de “coparticipacion devolutivo” ya

que lo recaudado en cada uno de los municipios es devuelto por el gobierno
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central en transferencias que serdn utilizadas para la provisién del bien
publico.

3. Caso de descentralizacién de impuestos con perfecta correspondencia
fiscal. En este caso el bien pablico se provee de forma centralizada pero se

permite a los municipios ajustar la alicuota tal que G, =¢, v, =¢,,. La
funcion de utilidad se representa como:
y* ({kuftu‘}'k » ¥ ’yu) = (l _tku)yk + J’k(tltyﬂ) (6)

Nétese que en todos los municipios se provee el mismo nivel de servicios a
diferente costo; los municipios de ingresos altos podran proveer el bien

publico exigiendo un menor esfuerzo fiscal a sus ciudadanos.

Lo interesante ahora es evaluar la ganancia que le genera a una
localidad pasar de la provisién centralizada a la descentralizacién. Esta sera
positiva si el cambio de sistema incrementa la utilidad de sus ciudadanos y

negativa en caso contrario.

El hecho de pasar de la provisién centralizada a la descentralizacién del
gasto con plena correspondencia fiscal (del caso 1 al caso 2), genera el
siguiente incremento de utilidad (surge de la diferencia entre las funciones de

utilidad indirecta de uno y otro caso):
AVF=5—d =1 (3, % — 3,V (7)

Noétese que si av+*>0 (<() la municipalidad gana (pierde) con la
descentralizacién. Si se supone quey, =1 y ;,=1, es decir que la
descentralizacién es tan eficiente como la centralizacién en la provisién del
bien publico, el impacto del cambio de sistema dependera del nivel de ingresos
de la localidad en relacién al nivel de ingresos promedio de todas las
jurisdicciones. S1 los ingresos de la localidad se encuentran por debajo de los
ingresos promedio (es decir yx < y,) los individuos de la municipalidad ven
disminuido su bienestar con la descentralizacién y viceversa. Ahora bien, si

los ingresos son similares pero la eficiencia en la provisién del servicio es
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mayor en un contexto descentralizado (y, >y, ) los individuos de la localidad

veran incrementado su bienestar con la descentralizacién.

Manteniendo el supuesto quej, =1y bajo el caso en que el ingreso de la
localidad es menor al promedio, el nivel de eficiencia en el gasto publico
centralizado que mantiene inalterado el nivel de bienestar de la localidad al

pasar de un sistema a otro viene dado por:

AV*=5-4= (u(‘vk H}uyu) =0
yy =2k

yi’(
donde si y, <y, la localidad mejorard su bienestar con la descentralizacién
mientras que si y, >y, la localidad vera disminuido su bienestar. Con ;, =1
puede establecerse la condicion general:
Yy = 434"

yli'

Por ejemplo, si: a) el ingreso promedio de las localidades es igual a 100

(», =100); si el ingreso de la localidad k es igual a 80 ( , =80); y si la eficiencia
del gasto descentralizado es igual a 1 (3, =1), y, asume un valor de 0,8; es
decir, la eficiencia de la centralizacién tiene que ser un 20% menor a la
eficiencia de la descentralizacién. Si por el contrario;, es igual a 0,9, es decir
s6lo un 10% menor a la eficiencia de la descentralizacién, los individuos de la
localidad ven disminuido su bienestar dado que la mayor eficiencia en la
provision del bien puablico no llega a compensar la caida en el nivel de

provisién del bien que se genera por la diferencia de ingresos.

Los efectos del cambio del sistema sobre una localidad pueden ser
ilustrados a partir del siguiente ejemplo: supéngase que se tienen tres
localidades subnacionales (A, B y C) con diferentes niveles de ingresos per

capita (50, 100 y 150), que la alicuota impositiva que define el gobierno
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central es del 10% y que la eficiencia del gasto centralizado es igual a la del

gasto descentralizado, y ambas iguala 1 (5, =, =1).

Si la provision del bien es centralizado, en las tres jurisdicciones se
provee un nivel de 10 unidades de bien pablico (suponiendo un precio de $1
constante por unidad de bien pablico, se tiene un gasto de $10 en cada
localidad). La localidad més pobre aporta $5 al financiamiento del bien, la de
ingreso intermedio aporta $10 y la mas rica $15. Luego, puede obtenerse el
residuo fiscal que deja la provisién del bien publico como la diferencia entre lo
gue recibe una jurisdiccién y lo que aporta. Puede apreciarse que la localidad
A tiene un residuo fiscal positivo ($5), mientras que la localidad C un residuo
fiscal negativa (-$5). Lograr una provision homogénea del bien pablico
implica redistribuir ingresos desde la localidad rica (C) a la localidad pobre
(A).

Tabla 1.2: Residuo fiscal neto localidades segin sistema de
provisién del bien publico

Caso provisién centralizada Caso provisien descen!ruh.zuc.!u de gasto
Ingreso coh correspondencia fiscal
Localidad | municipal per| Unidades Rie;‘ul;:l::::‘::n Residua Unidades R;‘:;"::;;:Z" Residuo
capita (y,) |bien pdblico (pur:r =10%) Fiscal Neto | bien pablico (parI: 1, 10%) Fiscal Neto
{n - Hi=1-1 mn . ni=1-n
(L)) (n
A 50 i0 5 5 5 5 0
B 100 10 10 o 10 10 o
C 150 10 15 -3 15 15 0
Ingreso
promedio (y,) 100

Fuente: Elaboracién propia en base a Porto (2000).

Si la provisién del bien es descentralizada, cada jurisdiccién provee las
unidades de bien publico que puede financiar. La localidad més pobre puede
financiar 5 unidades del bien, la de ingreso intermedio 10 unidades y la més
rica 15 unidades. Puede apreciarse que en este caso los residuos fiscales son
iguales a cero en las tres localidades. Ademas, la localidad rica se encuentra
mejor que con la provisién centralizada dado que aporta lo mismo que antes

pero puede disfrutar de un mayor nivel del bien ptublico, mientras que la
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localidad pobre est4 peor que con la provisién centralizada dado que aporta lo
mismo que antes pero disfruta de un menor nivel del bien piblico. Nétese que

en este caso no hay redistribucién regional de ingresos.

Por su parte, pasar de la provisién centralizada a la descentralizacion
de impuestos con plena correspondencia fiscal (del caso 1 al caso 3), genera el
siguiente incremento de utilidad (surge de la diferencia entre las funciones de

utilidad indirecta de uno y otro caso):

AV* =6—-4= (tu _tim)yk +i||'yu(?k _7H)

Si se supone quejy, =1y ;, =1, es decir que la descentralizacién es tan
eficiente como la centralizacién en la provisiéon del bien publico, el impacto
del cambio de sistema dependerid del nivel de alicuotas. Si la alicuota
centralizada (¢,) es mayor a la alicuota descentralizada (¢,,) el bienestar de la
localidad se incrementara con la descentralizacién. Por otra parte, si las
alicuotas son iguales pero la eficiencia del sistema centralizado es menor a la
del sistema descentralizado, la localidad también se vera favorecida por la

descentralizacion,

Para que no haya cambios en el bienestar de los individuos de la
localidad, el nivel de eficiencia en la prestacién centralizada no deberia

exceder de:

: — yk(iu _tim) +,

- n

Al igual que en el caso anterior, pueden ilustrarse los efectos del
cambio de sistema con el ejemplo de las tres localidades. La descentralizacion
de la recaudacién tributaria para un nivel homogéneo de provisién del bien
publico entre localidades iguala los residuos fiscales a cero, en un contexto
donde la localidad pobre (A) tiene que ejercer la mayor presién tributaria
relativa (20%), mientras que la localidad rica (B) tiene que ejercer la menor

presién tributaria relativa (6,6%). Es decir, la localidad pobre tiene que
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esforzarse mas que las localidades de mayor ingreso relativo a los efectos de
proveer una misma cantidad del bien pablico. Surge claro que a la localidad

pobre no le conviene la descentralizacién mientras que si a la jurisdiccidon

rica.
Tabla 1.3: Residuo fiscal neto localidades segin sistema de
provision del bien publico
C . tralizad Caso descentralizaciéon de impuestos con
aso provision centrafizada correspondencia fiscal
Ingreso Recaudacién
Localidad |municipal per| Unidades i a i Residuo Unidades | Recavdacion Residuo
capite (y,) |bien piblico mpo:l ,;;:, Fiscal Neto | bien poblice | impositiva y | Fiscal Nete
0] ("“""("") i l=1-n n alicuota (1) | 1N=I-1I
A 50 10 5 5 10 10 - 20% 0
B 100 10 10 L1¢ 10 -10% o
c 150 10 15 -5 10 10 - 6,6% 0 .
Ingreso
promedio {y,) 100

Fuente: Elaboracibdn propia en base o Porto (2000).

Este modelo simple permite mostrar que la descentralizacion entra en
conflictos redistributivos cuando la distribucién del ingreso no es homogénea
entre localidades. Las localidades de mayores ingresos seran mas proclives a
promover este tipo de esquemas en funcién de las ganancias de bienestar que
obtienen en comparacién con los sistemas centralizados. Lo contrario
sucedera en el caso de las localidades pobres que pueden resignar bienestar al

pasar a un esquema descentralizado.
1.3 La funcién de estabilizacién y la descentralizacion

Otro de los objetivos de los Estados es atenuar los ciclos de ingresos y
empleo por los que atraviesan las economias modernas. Existe un amplio
consenso respecto a que esta funciéon sea llevada adelante en forma

centralizada por al menos los siguientes tres motivos (Albi et al.):

» En primer lugar, el gobierno central tiene maés instrumentos de
politica. En efecto, dispone de la politica fiscal (impuestos y gastos)

y la politica monetaria (posibilidad de emitir dinero).
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» Segundo, las variables que se pretende estabilizar se determinan en
mercados con alcance nacional, caso de los precios, la tasa de
interés, etc. De aqui que acciones individuales de estabilizaciéon por
parte de los gobiernos subnacionales se diluyen en el ambito de la

economia nacionai.

> En tercer lugar, debido a que las jurisdicciones subnacionales de un
pais se encuentran econémicamente muy integradas, por lo que
cualquier politica fiscal aplicada localmente se derrama en las
restantes jurisdicciones, generando fuertes efectos externos

(positivos / negativos).

1.4 Participacién politica y control: las ventajas de la

descentralizacién

Un esquema descentralizado promueve una mayor participacion

politica, a la vez que facilita el control de politicos y burécratas.

Inman y Rubinfeld (1997) definen a la participacién politica como todas
aquellas acciones a través de las cudles simples ciudadanos influencian o
intentan influenciar los resultados econémicos. Estas acciones incluyen el
voto, debates, manifestaciones, resistencias activas y pasivas, etc. Seglin estos
autores los beneficios que obtienen los individuos de la participacién politica
son de tres tipos: a) instrumentales o utilitarios, que surgen al cumplir la
funcién de velar porque el gobierno maximize el bienestar de la sociedad; b)
educativos, en el sentido de que el individuo aprende de que sus intereses
estan intimamente relacionados con los intereses de otros miembros de la
sociedad; ¢) intrinsecos o de consumo, surgen cuando la participacién politica
genera a ciertos individuos bienestar, entre otros motivos, debido a que

consideran que se trata de una causa justa, altruista, etc.
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La participacién politica se incrementa con la democracia, lo cuél es
evidente si se compara el poder que tiene un simple individuo en esta forma
de gobierno en relacién al que le confiere un gobiernos de facto. También se
incrementa con una estructura de gobierno descentralizada. La influencia
politica de cada individuo tiende a crecer cuando los sistemas de gobierno son
mas reducidos y tienen menos participantes. Cada voto tiene mas valor, el
acceso a los politicos es més sencillo y la informacién menos costosa de
obtener. De aqui que sea de esperar que un contexto descentralizado permita

un mayor control de politicos y buréeratas.

Borja (1986) afirma que la descentralizacién permite a los Estados
ampliar el campo de derechos y libertades, incorporar los sectores excluidos a
instituciones representativas y viabilizar un mayor control! y participacién

popular en la actuacién de las administraciones publicas.

Porto (2004) sostiene que el principal argumento a favor de la
descentralizaciéon es el hecho de que los politicos y burdcratas estaran
controlados por el electorado y tendrin que rendir cuentas a la poblacién local

que los elige.

La mayor participacién politica y el mejor control promueve una mayor

responsabilidad fiscal (fiscal accountability).

Ahora bien, la realizacién de estas ganancias de la descentralizacién
requieren del desarrollo de mecanismos institucionales de participacién
ciudadana (North, 1990). La participacién se manifiesta por participacién
directa: votacién, consulta y mecanismos de control o participacién indirecta:
a través de representantes en las organizaciones del Estado o participacién en
las organizaciones sociales. Sin embargo, la evidencia en algunos municipios
muestra que si bien los ciudadanos consideran, a la hora de votar, la
performance fiscal de las autoridades municipales, s6lo observan el

desempeno de los Gltimos tiempos. A su vez, los votantes observan solamente
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el desarrollo de politica en su municipio sin realizar comparaciones

intermunicipales (Porto y Porto, 2000).
1.5 Descentralizaciéon éptima y descentralizacion en la practica

De los estudios del federalismo fiscal han surgido una serie de
recomendaciones de politica en torno al disefio de una estructura vertical de

gobierno que cumpla con sus funciones de la manera mas eficiente y efectiva.

En relaciéon a los bienes ptblicos, su provision eficiente exige el

cumplimiento de las siguientes dos condiciones (Albi et al., 1994):

» La jurisdiccidon debe incluir a todos los individuos afectados por este

gasto publico;

» El tamano de la jurisdiccién debe agotar los posibles rendimientos a

escala en la provision,

Existe correspondencia fiscal perfecta cuando cada gobierno local
provee un bien publico local satisfaciendo las dos condiciones anteriores. El
problema que se plantea aqui es que el alcance geografico de los bienes
publicos difiere, al igual que sus tecnologias de produccién. Se presenta
entonces que para una correspondencia fiscal perfecta deberia haber
multiples niveles de gobierno con diferentes tamanos. Ahora bien, los costos
de gestidon y coordinaciéon que exigiria un esquema tan atomizado serian
sumamente elevados y seguramente superiores a las ganancias de eficiencia
que generaria. Surge entonces un {rade-off entre las ganancias de eficiencia
de ajustar las comunidades a sus tamanos éptimos y los costos de gestionar
un sistema de este tipo, que sera resuelto en funcién de miltiples factores,

entre ellos, las caracteristicas sociales y geograficas del pais.

En la préctica, la estructura de gobierno de un pais viene definida por

factores histéricos, culturales, politicos, etc. De todos modos, existe la
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posibilidad de generar cambios a partir de las recomendaciones econémicas.
Cada gobierno local deberia tener potestad sobre aquellas prestaciones que
afecten a sus residentes, pero con la restriccion de que se aprovechen de la
mejor manera posible las economias de escala. Cuando estas son importantes
y sobrepasan la capacidad de un solo gobierno local, se deberia promover la
creacién de asociaciones entre jurisdicciones para la provisién conjunta de

bienes publicos.
1.6 El sistema de financiamiento de un esquema descentralizado

En un esquema descentralizado, los gobiernos subnacionales tienen
usualmente tres mecanismos de financiamiento: a) los impuestos; b) el
endeudamiento; c¢) las transferencias de ingresos. El tercer mecanismo de
financiamiento surge cuando un nivel de gobierno, generalmente el central,
tiene un excedente de ingresos (sus potestades de recaudaciéon exceden a sus
responsabilidades en materia de gastos) que transfiere a otros niveles de

gobierno.
1.6.1 La asignacion de los impuestos

La discusién acerca de qué nivel de gobierno se encuentra mejor

preparado para cobrar impuestos tiene varias facetas.

En primer lugar, no existe consenso unanime respecto a como ponderar
los distintos objetivos del esquema tributario. Por un lado, este debe cumplir
con el principio de suficiencia, que exige flexibilidad del sistema para que cada
nivel de gobierno pueda ajustar sus impuestos de manera tal de financiar los

gastos que satisfacen las demandas sociales.

En segundo lugar se presenta la disyuntiva acerca de si debe existir un
esquema de reparto de fuentes tributarias o un esquema compartido. El

primero de ellos conocido como de “separacién de fuentes” consiste en asignar
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a cada nivel de gobierno sus propios gravamenes. El segundo no admite
“impuestos propios” y cada nivel de gobierno puede administrar los
gravamenes que desee (“concurrencia de fuentes”). Desde el punto de vista
administrativo y de gestién, la separacién de fuentes es un esquema mucho
menos costoso para el fisco, y también para el contribuyente que se evita la

doble tributacién que puede surgir en los sistemas compartidos.’

Otra discusién que surge en el problema de la asignacién tributaria es
el grado de autonomfa tributaria que se le concede a los gobiernos
subnacionales. Siguiendo a Porto (2004), esta puede ser amplia, en el sentido
de que se cede la definicion plena de la estructura del impuesto
(determinacién de base imponible, alicuotas, régimen de exenciones, etc.) o
restringida a la alicuota, donde el gobierno subnacional sélo puede elegir
cudnto recaudar de un impuesto que viene “empaquetado” desde el gobierno
central. El primer esquema confiere maximo poder de decision al gobierno
local; el segundo limita a éste a los efectos de simplificar costos de

administracién y cumplimiento tributario.

Piffano argumenta que un gobierno descentralizado facilita la mayor
responsabilidad fiscal al permitir en mayor medida ligar el gasto pablico a su

financiamiento.

Por el contrario, entre las ventajas de la centralizacién, Piffano
sostiene que el sistema centralizado evita las traslaciones de carga tributaria
entre jurisdicciones, las “guerras tributarias” y las acciones de elusién de los

agentes via arbitrajes regionales.

Otro punto es el relacionado con el disefio de la estructura impositiva.

Como el principio rector fundamental en este tema es que las personas

Una manera se superar este problema de los impuestos compartidos es mediante la
cesién de la administracidn tributaria al gobierno central.
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puedan adquirir la cantidad y calidad de servicios publicos que dicten sus
preferencias, entonces deberian existir distintos tipos de impuestos. Por
ejemplo, al nivel nacional se deberia aplicar un impuesto a los individuos de
todas las dreas y al nivel de los estadios inferiores de gobierno se deberian
aplicar impuestos locales o limitados regionalmente que financien los

servicios provistos por las jurisdicciones locales.

El nivel nacional de gobierno puede usar un impuesto sobre la renta de
base amplia, teniendo en cuenta que de los servicios publicos prestados por
ese nivel se benefician todos los habitantes, independientemente del lugar del
pais en el que vivan. En cambio, en el caso de las jurisdicciones locales la
politica impositiva deberia ajustarse a la regla de que cada jurisdiccion paga
de acuerdo con sus propios beneficios. La provincia A deberia gravar a los
miembros de la B s6lo en la medida en que los servicios provistos por A sean

disfrutados por habitantes de la B.

Ademas, y como conclusion, la aplicacién de la regla del beneficio sobre
una base interjurisdiccional tiene la ventaja de que la financiacion
descentralizada no interfiere con el comercio, ni con la localizacién de la
produccién dentro de la regién nacional. Esto es asi dado que la imposicién
sobre el beneficio —al requerir un equilibrio entre cargas impositivas y
ganancias de beneficio- neutraliza el impacto de las operaciones fiscales sobre

la eleccidon de la localizacidn.

Para que exista descentralizacién es necesario que existan sistemas de
transferencias que logren igualar la prestacién de servicios. Segin Oates, las
transferencias pueden ser condicionadas o no condicionadas a un uso
predeterminado. Las primeras serian las més adecuadas para corregir
distorsiones que pueden generar las externalidades y las no condicionadas

para distribuir ingresos (CEPAL, 2001)
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La teoria de la Public Choice alerta acerca de efectos no deseados de las
transferencias de ingresos desde un gobierno cenfral a gobiernos locales;
éstas pueden aumentar artificialmente el tamano del sector piblico y

promover conductas fiscales menos responsables.

Piffano aclara que la descentralizacién no debe implicar una anarquia
fiscal ya que toda federacién necesita coordinacion fiscal y financiera vertical.
La inexistencia de esta coordinacién puede provocar la imposicién sobre bases
concurrentes y la acumulacién de tasas impositivas que provoquen una
elevada presion tributaria. En este sentido, sostiene que es necesario lograr la
coordinacion y la definicién de espacios tributarios (tax rooms) para los
distintos niveles de gobierno, tanto para las bases tributarias, al hecho

imponible como a las alicuotas.

Dada la importancia que se debe prestar al principio de
correspondencia fiscal es importante seguir el principio de separacién de

fuentes, principalmente en contextos de débil gobernabilidad
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Il. La descentralizacién fiscal en el mundo

Un gobierno descentralizado en materia fiscal se caracteriza, siguiendo
a Porto (2004), por contar con particién politica territorial (es decir, varios
niveles de gobierno superpuestos en una misma geografia), en un contexto
donde los gobiernos subnacionales tienen poder de decisién sobre politicas de

gasto e ingresos.

Un pais federal cumple con estos dos principios y serd mas (menos)
descentralizado mientras mas (menos) poder de decision fiscal tengan sus

gobiernos subnacionales.

En la actualidad existen 16 paises federales que concentran el 50% de
la poblacién mundial y representan el 75% de la superficie terrestre. También
se cuenta con otros paises que, con gobiernos unitarios, estdn avanzando en la
conformaciéon de estructuras particionadas (descentralizacién politica), con
delegacién de potestades fiscales a niveles subnacionales (descentralizaciéon

fiscal).

Como se mencionara en la primera parte de este informe, con la
descentralizaciéon los paises buscan alcanzar distintos objetivos, aunque
sobresalen la bisqueda de una mayor eficiencia en la provision de bienes y
servicios publicos, el deseo de facilitar la participacién ciudadana en los
asuntos del gobierno y la intencion de promover una mayor responsabilidad

politica.

Este es el caso concreto de los pafses desarrollados, donde la
descentralizacién surge como un medio para incrementar la eficiencia de la

gestién publica y promover un mayor crecimiento econémico.

En los paises de Europa del Este (ex repiblicas socialistas soviéticas),

la descentralizacién ha surgido del paso de un sistema socialista a una
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economia de mercado; en Latinoamérica la descentralizacién ha tenido mucho
que ver con la fuerte presién ciudadana por avanzar en la recuperacion y
consolidacién del sistema democratico de gobierno. Por su parte, en paises del
Africa, este proceso responde especialmente a la necesidad de lograr la unién

nacional,

El objetivo de esta seccién es, en primer lugar, realizar un repaso
somero del contexto mundial en materia de descentralizacién fiscal. En
segundo lugar interesa presentar la situacién en la que se encuentran algunos
paises federales en materia de descentralizacién (Australia, Canada, Brasil),
como asi también de los procesos de descentralizacién que se han observado
en otros paises en la década de los ‘90, especialmente en Europa Central, la

Europa del Este y América Latina.

A los efectos de medir el grado de descentralizacién, se utilizan a lo
largo del estudio, en la medida que la informacién lo permite, los siguientes

indicadores (Tabla II.1):
» (asto subnacional / gasto total de todos los niveles de gobierno;

> Recursos subnacionales / recursos totales de todos los niveles de
gobierno;

» Gasto subnacional / Producto Interno Bruto;

» Recursos subnacionales / Producto Interno Bruto;

» Desequilibrio fiscal vertical (transferencias en términos del gasto

subnacional).

Estos indicadores provienen del Banco Mundial, y fueron construidos a
partir de informacién del Fondo Monetario Internacional (Government Fiscal

Statistics).

El propio Banco Mundial realiza algunas aclaraciones respecto al

alcance de estas estadisticas y a como deben ser éstas utilizadas.
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En primer lugar, se trata de estadisticas que surgen de una muestra de
paises, que en el caso del afio 1996, alcanz6 a 46 jurisdicciones. Ahora bien, el
relevamiento que realiza el FMI comprende a mas de 100 paises, lo que
sucede es que menos de la mitad son los que disponen de informacién acerca
de sus gobiernos subnacionales y los que permiten consecuentemente
construir indicadores de descentralizacién fiscal. Se tiene entonces que puede
haber ciertos sesgos en los resultados, dado que es probable que los paises que
ofrecen informacién en materia fiscal subnacional sean aquellos que estan

mas comprometidos con los procesos de descentralizacion fiscal.

Segundo, las estadisticas permiten determinar céomo se distribuyen
ingresos y gastos entre niveles de gobierno, es decir quién gasta y cuanto
gasta. Ahora bien, no se puede inferir de ellas quién tiene la autonomia fiscal,
es decir quién decide en tGltima instancia sobre esos ingresos y gastos. Por
caso, los gastos que realizan los gobiernos subnacionales en nombre del
gobierno nacional, figurardn como gastos de los primeros, aunque en la
practica estos sélo sean ejecutores de estos gastos. Tampoco se puede deducir
la autonomia que disponen los gobiernos subnacionales en materia de
ingresos. Por ejemplo, los recursos que reciben los gobiernos subnacionales en
sistemas de impuestos compartidos (caso de regimenes de coparticipacion,
como el que cuenta la Argentina) figuran en las estadisticas como ingresos
subnacionales, cuando en la practica los gobiernos intermedios y locales no
tienen margen ni autonomia para modificar los flujos de recurses que

provienen de esta fuente.

Dos aspectos adicionales importantes no pueden ser inferidos a partir
de las estadisticas: a) qué porcién de las transferencias de ingresos a niveles
subnacionales son condicionadas; b) qué tan importantes son los
desequilibrios horizontales, es decir los desbalances fiscales que se producen

entre jurisdicciones de un mismo nivel de gobierno.
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Tabla 11.1: Lista de Indicadores y Formulas de Cdlculo

Letray Férmula de calculo
codigo de Indicador
referencia
Al Total de ingresos y Gastos subnacionates / C.IKLoc)-C.3.2(Loc)—C.7.1.1(Loc) + C.I[{Pro) — C.3.2(Pro) - C.7.1.1{ Pro)
fransferencias Gostos consolidados CII(Cen)-C.3.2(Cen)-C.7.1 I{Cen)+CI{Loc)-C 3 2(Loc)-C.7.1. (Loc)+C Ii(Pro)-C.3.2(Pro)-C.7.1.1(Pro)
Al Ingresos totales I/n‘gresos subnacr’;:':gages AIl(Loc)t AI{Pro}
ngresos consoldados AI{(Loc)+A.II(Pro)+A I[(Cen)
AV Ingresos tributorios Desequilibrio vertical! A.18(Loc)+A. 18(Pro)
C.I(Loc)+C.II(Pro)
A8 Trqn'sferencics Participacién de AIV(Loc)y+A.IV(Pro)
recibidas desde Ingresos tributarios
otro nivel de AI(Loc)+AI(Pro)
gobierno
BloCll Gasto total Paricipacion gastos C.1{Loc)-C.3.2(Loc)-C.7.1.1(Loc)+C.1i(Pro)-C.3.2(Pro)-C.7.1.1(Pro)
subnacionales en ef PIB PIB
C3z2 Transferencias Farticipacion ingresas AJl(LocHA.II(Pro)
corrientes hacia subnacicnales en el PIB PIB
ofros niveles de
gobierno
C.7.1.1 Transferencias de
capital hacia otros
niveles de
gebierno
{Cen) Gobierno Central
(Pro) Gobierno
provincial o
estadual
{Loc) Gobierno local

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrdnea con informacién de Fiscal Decentralization Index, World Bank.




La evolueidn del grado de descentralizacién fiscal puede inferirse a partiv
del Grafico ILIL, que contiene la participscién promedio de los gobiernos
subnacionales en log gastos v los ingresos consolidados para una muestra
importante de paises.’ El perfodo de referencia comprende desde 1972 hasta
1997

Grifico 1L1: Porticipaddn de los goblernes subnacdonales en gostes e ingreses
consolidados. Fromedio muesiro de poises, Periodo 1972-1997.
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De la grafica surgen dos comentarios relevantes: en primer lugar, In
descentralizacién avanza levemente desde la segunda mitad de la década de los
80 v se contintia en la década de los "90; por el contrario, en la década de los 70

v la primera mitad de los '80, la centralizacién fiscal prevalece. Segundo, la

Se seleccionaron 17 pafses de ja Base de datos del GFS del World Bank, de los que se
dispone de informacidn para tode of periods. Bstos padses son: Dinamares, Estados Unidos,
Alemania, Australia, Finlandia, Suecia, Noruegn, Austria, Irlands, México, Espafia, Francis,
Malasia, Rumania, Reptiblica Bominicana v Taflandia.



mayor descentralizacidn de gastos que de ingresos es un fendmeno mundial, v no
se oheerva en las (iltimas décadas un cambio de tendencia que equilibre estos

pProcesos,

El Grafico I1.2 presenta los niveles de descentralizacidn de gastos en 43
paises. La informacién que contiene el grafico es la participacién de los goblernos
subnacionales en el gasto congolidado en promedio en ¢l perfodo 1970-1968.7

Gréfico 1L.2: Descentralizadén en of gusto. Partidpacién de los goblernos
subnacionales en ef gasto conselidade {en %), Promedie periodo 1970-1998
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Fuente: IERAL de Fundocidn Mediterrdnes con dafos de "Flsc! decentrolizotion inday”, World Bonk,

Se han seleccionado todos aguellos palses de los que se dispone informacidn para &l monos
15 afos duranie sl periodo bajo andlisie,
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En estos 43 paises, en promedio, los gobiernos subnacionales realizan el
23% del gasto consolidado. Yugoslavia, Antillas Holandesas v Canadé son los
paises més descentralizados, acaparando sus goblernos subnacionales el 66,1%,
60,2% v 52,2% del gasto congolidado respectivamente. La Argentina se encuentra
por encima del “promedic”, con una participacidn de sus goblernos
subnacionales del 38%, ubicdndose por encima de varios pafses desarrollados
{caso de Suecia y el Reino Unido). Los paises menos descentralizados de la
muesira son Reptblica Dominicana, Irdn, Panamd v Etiopia (sus gobiernos

subnacionales representan menos del 5% en materia de gesio consolidade).

Para China sélo se cuenta con datos para la década de los 80 por lo que no
fue incluida en la anterior comparacitn; de todos modos debe notarse que se
trata de un pais que ha avanzado mucho en materia de descentralizacion, tanto
que la participacion de los goblernos subnacionales chinos en materia de gasto
consolidado promediaba el 55% en el perfodo 1965-1008,

Grafico 1.3 Descentralizacion del Gosto por regiones (%%)*
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Fuente: IERAL de Fundacidn Mediterrdres con dufos de “Fiseol decentrofizotion index”, Werld Bonk,

Para una mejor descripeidn del confexto mundial en materia de

descentralizacién se procede a agrupar a los pafses de los que se dispone
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informacién en siete reglones: América del Norte, BEuropa, Europa Oriental,
Asin, Africa, Oceania v América Lating, Para cada uns de estas regiones se

estima cual es la participacion de los gobiernos subnacionales en el gasto.

Bz interesante apreciar que América del Norte (ncluve a EEUU v
Canadé) es la regién que presenta la mayor descentralizacion de gastos, con una
participacidn de sus gobiernos subnacionales del 51% en el total. Le siguen
Oceania, Europa v BEuropa Oriental eon niveles muy similares v cercanocs al 25%.
En quinte lugar se encuentra Asia, luego Latinoamérica v, por tiltimo, Africa. En
promedio los gobiernos subnacionales de Latinoamérics realizan el 14% del gasto
consolidade; si se excluye a Argentina del grupo, el promedio baja al 12%.

Ahora bien, dentro de algunas regiones existe mucha heferogeneidad,
coexistiendo paises muy descentralizados con otros muy centralizados. Para

medir esta disparidad se calenlan los coeficientes de variacién de cada grupo
(Grafico 11427

Gratico IL.4: Coefidiente de variacdién del nivel de descentralizaciéon del gasto (%)
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# Se utiliza el coeficiente de variacién y no el desvio esténdar para eliminar ¢l problema de

diferanciang de mediae,
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Si se consideran los valores que arraja el coeficiente de variacién (tanto a
nivel “mundial” como segin regiones), se fiene que los niveles de
descentralizacién fiscal son mds heterogéneos entre paises de Africa, de Asia, de
Latinoamérica v de Oceania, gue entre todos los paises de la mwestra (los
coeficientes de variacidn de las regiones mencionadas son mayores al coeficiente
de variacién “mundial”). Por el contrario, la situacidn intraregional es més

homogénea en Europs, Europa Oriental v América del Norte.

En el Grafico IL5 se ordenan los paises de la muestra de acuerdo al nivel

de descentralizacién en materia de ingresos.

Grdfico 1.5: Descentralizacion de Ingresos. Parflcipadién de los goblersos
subnadonales en el Ingrese Consolidudo {en %). Promedio periode 1970-1998
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En los 43 pafses relevados, en promedio, los gobiernos subnacionales
generan el 18,5% de los ingresos consolidados, con una participacion inferior a la

que tienen en materia de gastos,
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Antillas  Holandesas, Yugoslavia v Canadd son los paises més
descentralizados en materia de ingresos; sus gobiernos subnacionales
representan el 61,3%, 60,6% y 57% de los ingresos consolidados, respectivamente
{promedio perfodo 1970-1898). La relacion en Argeniina es de 32,7%, ubicdndose
como el octavoe pais més descentralizade en materia de ingresos. Los paises
menos descentralizados son Paraguay, Fiii ¢ Indonesia con valores gue rondan al
8%,

Nuevamente, se procede a agrupar a los paises segiin las siele regiones
antes definidas,

Grafice 1L.6: Descentralizacién de Ingresos por reglones (%)
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América del Norte es la regién con mayor descentralizacién en los
ingresos y a su vez con menor coeficiente de variacién, es decir los valores del
indicador entre los dos paises que conforman este bloque son muy similares.
Latinoameérica se ubica como la segunda regién mas centralizada en ingresos y
tercera con mayores coeficientes de variacion, es decir la media de
descentralizacion de ingresos es pequena perc el desvio estidndar es
relativamente elevado. Nuevamente, Africa y Asia son las dos regiones con

mayor coeficiente de variacidén, superando la media “mundial” de 0,74.

Hasta aqui el analisis ha sido realizado a partir de indicadores de
descentralizacién que abarcan las Gltimas tres décadas. Ahora bien, como quedd
evidenciado en el Grafico I1.1, la descentralizacién es un fenémeno que tomo
nuevo impulso en la década de los ‘90, de aqui que es importante concentrar el

analisis para este periodo.

Tabla 11.2: Los 10 paises mas descentralizados (1997)*

Descentralizacién en gastos** Descentralizacién en ingresos**

1 Canada 58,7 | Canadd 52,3
2 | China 55,2 | China 51,2
3 Estados Unidos 478 Sviza 43,2
4 Suiza 47,3 Estados Unidos 41,7
5 | indio 45,2 | Argentinn 39,8
] Dinamareg 45,2 | Alemaniag 329
7 | Brasil 42,8 | India 33,0
8 | Australia 41,6 | Avstralia 32,7
9 | Argentina 41,3 | Dinamarea 32,1
10 | Alemania 399 | Brasil 33,8

* Para una muestra de 53 paises.
** Participacién de gobiernos subnacionales en el consolidado de gobiernoes.
Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea con datos de “Fiscol decentralization index”, World Bank.
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Resulta interesante construir un ranking con los paises mas y menos
descentralizados durante el ano 1997, dltimo afno en que las estadisticas del

Banco Mundial y el FMI retinen a una muestra de mas de 50 paises.

La Tabla I1.2 presenta los diez paises de la muestra mas descentralizados

tanto en materia de gastos como de ingresos en el ano 1997.

Noétese que Canada y China encabezan ambos rankings. En general los
mismos paises se encuentran en ambas listas aunque en distintos puestos.
Argentina y Brasil son los tinicos dos paises de Latinoamérica que se ubican
entre los diez paises mas descentralizados de la muestra para el afio 1297. En el
caso de Argentina, ocupa el 9no lugar en el rianking de descentralizacién de
gastos y el 5to lugar en el ranking de descentralizacién de ingresos.” La mayoria
de los paises que integran estos rankings son economias desarrolladas, caso de
EEUU, Canadd, Australia, Alemania, Suiza y Dinamarca. También se

encuentran dos paises en vias de desarrollo, caso de China y de la India.

Los paises de la muestra menos descentralizados se presentan en la Tabla

I1.3.

El pais de la muestra menos descentralizado es Costa Rica. En materia de
gastos, otros paises poco descentralizados son Tailandia y Chile. Es interesante

que entre los cinco paises mas centralizados se encuentran tres de

Nétese que Argentina ocupa una posicién elevada en el ranking de descentralizacion de
ingresos en funcién de que se incluyen como ingresos subnacionales las transferencias
recibidas desde el gobierno central en concepto de coparticipacién de impuestos. Ahora bien,
estas estadisticas, por los motivos que se mencionaran al comienzo de esta seccién, no son
un indicador fiel del nivel de autonomia fiscal de los gobiernos subnacionales. Por caso, si se
quisiera un indicador gue se aproxime a este ultimo concepto, los ingresos de
coparticipacién no deberian ser considerados como ingresos subnacionales, dado que los
gobiernos intermedios no pueden (al menos en teoria) alterar las condiciones bajo las cudles
estos recursos se generan y distribuyen.
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Latinoamérica (Costa Rica, Chile y Uruguay). Es destacable también los casos de

Bélgica y Francia, dos paises desarrollados y muy centralizados.

Tabla 11.3: Ranking de los 10 paises menos descentralizados (1997)*

Descentralizacién de gastos** Descentralizacién de ingresos**
] Costa Rica 3,5 | CostaRica 3,1
2 Tailandia 8.5 Indonesia 3,8
3 Chile 8,5 | Bélgica 59
4 Uruguay 10,7 | Tailandia 6,9
5 Belgica 11,0 | Idanda 6,9
& Indonesia 11,8 Chile 7.5
7 Rumania 12,0 Reino Unido 7.7
8 Luxemburgo 14,5 Helanda 9,5
9 Francia 17,5 Rumania 2,6
10 Malasio 19,1 Luxemburge 9.7

* Para una muaestra de 53 paises.

** Participacion de gobiernos subnacionales en el consolidado de gobiernos.

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrdnea con datos de *Fiscal decentralization index”, World Bonk.

En materia de descentralizacién de ingresos, Chile es el unico pais

sudamericano que integra el ranking. Reino Unido, Holanda e Irtanda son tres

paises desarrollados y muy centralizados en materia de ingresos.

Grafico 11.8: Relacién entre medias de descentralizacion de gastos e ingresos
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Puede deducirse de los rankings expuestos anteriormente gue los paises
mas descentralizados en materia de gastos son también aguellos mds
descentralizados en materia de ingresos. En el Grafico IL8 se ilusira
explicitamente esta apreciacidn para una muesira de cuarenta paises, donde se
observa claramenfe que existe una alta correlacién positiva entre
descentralizacion de gastos v de ingresos. Se deduce que toda descentralizacion
de gastos debe ser acompanada de la desceniralizacién de los recursos necesarios

para afrontar a éstos.

Para una mayor expogicidén de este tema se caleulan las correlaciones
entre descentralizacién de ingresos v de gastos segin las regiones antes

definidas.

Gréfico 1.9: Correlodones entre wmedias de descentrofizacién de
gastos e ingreses, por reglones
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En general las correlaciones son altas en todas las regiones, fortaleciendo
la idea de velaciones positivas entre descentralizacién de gastos e ingresos. El

Grifico IL9 expone wun grifico de dispersién entre los niveles de

descentralizacién de gastos e ingresos por regiones. El tamafio de la burbuja de
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cada regién representa el valor de las correlaciones entre las variables. Asi,
regiones como América del Norte y Oceania presentan elevados niveles de
descentralizacién en ambos aspectos y fuerte correlaciones. Asia es la regién que
presenta la menor correlacién, aunque a pesar de ello se trata de un nivel alto

(0,89),
11.1 Australia

Australia es una federacién politica de tres niveles de gobierno constituida
en el ano 1901. En la actualidad el nivel superior de gobierno esta representado
por el gobierno Federal (Commonwealth); el nivel medio por seis Estados (New
South Wales, Victoria, Queensland, South Australia, Western Australia y
Tasmania) y dos Territorios Nacionales (Northern Territory y Australian
Capital Territory); y el nivel inferior por numerosos gobiernos locales y

comunas.

Las potestades fiscales se encuentran distribuidas entre niveles de
gobierno de acuerdo a principios establecidos explicitamente en la Constitucion
nacional australiana y dictdmenes de la Corte Suprema de Justicia que, con el
transcurso de los anos, debié expedirse en cuestiones fiscales no definidas

taxativamente por la maxima normativa legal.

El parlamento del Gobierno Federal (Commonwealth) tiene, en forma
concurrente con los parlamentos de los Estados, potestad amplia en materia de
imposicién, con la salvedad de que la Constitucién le asigna al primero la
facultad exclusiva de implementar impuestos al comercio exterior e impuestos

sobre consumos especificos.

Pero la realidad indica que los poderes tributarios que comparten

constitucionalmente los Estados y el Gobierno Federal se han concentrado
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fuertemente a favor de este 1ltimo, y en la actualidad se observa que la
recaudacién de los impuestos de “base amplia” (impuestos al ingreso y al

consumo) es llevada adelante por el Gobierno Central de manera exclusiva.

Los Estados han perdido autonomia en materia tributaria con el
transcurso de los anos por diferentes motivos, ya sea porque han resignado
voluntariamente fuentes tributarias (caso del impuesto a los ingresos) o porque
decisiones de la Corte Suprema de Justicia han limitado el acceso de los Estados

a ellas' (caso de los impuestos al consumo).

Como resultado de este proceso y a pesar de los poderes concurrentes
mencionadas, el sistema tributario Australiano se caracteriza por la separacion
de fuentes, con la particularidad que el Gobierno Federal es quién detenta los

impuestos de mayor producido recaudador.

La Constitucién no asigna potestades de imposicion a los gobiernos
locales, que se encuentran regidos por la normativa legal de cada Estado. En la
actualidad, estos gobiernos obtienen la mayor parte de sus recursos tributarios

de impuestos sobre la propiedad.

Por otra parte, la Constitucion australiana define taxativamente las
potestades legislativas y reguladoras que tiene el Commonwealth. Todas las
funciones que la mencionada normativa no asigna al gobierno federal, quedan

por residuo delegadas a los gobiernos estaduales.

El Gobierno Federal tiene competencia en cuestiones relacionadas con el

ambito internacional (seguridad nacional, relaciones exteriores, comercio

¥ La Corte Suprema de Justicia interpreté que la exclusividad constitucional de percepcién de

impuestos selectivos al consumo por parte del gobierno federal regia también para cualquier
impuesto que gravara el consumo de bienes y servicios.
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internacional, servicios postales, telecomunicaciones, etc.), el sistema monetario
y financiero {moneda y bancos), el sistema judicial y el sistema de bienestar y

previsién social.

Esta lista taxativa deja librado al accionar de los Estados importantes
funciones en materia de prestacién de servicios publicos tales como educacion,
salud, desarrollo urbano y rural, transporte e infraestructura vial, construcciéon y

edificacién, suministro de energia, agua y gas, entre otros.

De todos modos y tal como ha sucedido con las potestades de imposicidn,
el Commonwealth ha extendido su competencia con el transcurso de los anos
hacia funciones teéricamente bajo la autonomia de los gobiernos subnacionales,

caso de la prestacién de servicios educativos y sanitarios''.

Los Estados australianos tienen una importante responsabilidad en
materia de prestacién de bienes y servicios publicos: proveer a sus habitantes de
servicios educativos, sanitarios, de transporte, seguridad, etc. Pero ia delegacion
de estas responsabilidades en materia de satisfaccién de necesidades ciudadanas
no ha sido acompafiada por una descentralizacién similar de fuentes de
financiamiento y los Estados necesitan de transferencias de ingresos para cubrir

el accionar de sus respectivas administraciones.

Al nivel de gobierno federal sucede el fenémeno contrario: cuenta con
fuentes de ingresos que generan una masa de recursos que excede al monto que

se requiere para el financiamiento de las actividades bajo su administracion.

En el caso de la educacion, los Estados y territorios tienen la responsabilidad de administrar
y financiar los niveles educativos primaric y secundario. El gobierno central financia la
educacién universitaria y provee fondos adicionales a colegios y escuelas, ademés de
asistencia financiera a alumnos.
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Este defasaje entre ingresos y gastos en los dos niveles superiores se
conoce desde la perspectiva tedrica como un “desequilibrio fiscal vertical”. Este
fendmeno se origina cuando uno de los niveles de gobierno en un sistema federal,
generalmente el de mayor jerarquia constitucional, tiene un excedente de
ingresos propios por sobre sus responsabilidades de gasto, mientras que en los
niveles inferiores de gobierno se presenta lo contrario, con competencias de gasto

superiores a las fuentes de financiamiento propias disponibles.

Para atemperar el desequilibrio fiscal vertical Australia cuenta con un
sistema de coordinacion financiera que se basa en la coparticipacién federal de la
recaudacién del impuesto a los bienes y servicios y otras transferencias de

ingresos del Commonwealth a los gobiernos subnacionales.

Segtin las estadisticas del Banco Mundial, los gobiernos subnacionales
australianos participaron con el 41,6% de los gastos consolidados y el 32,7% de
los ingresos en el afto 1997, De los 53 paises de los que se dispone informacién en
materia fiscal, Australia ocupa la posicién octava ordenando los paises desde los

mas descentralizados a los menos descentralizados.

Tabla 11.4: Descentralizacién en Australia

Posicién en el

1997 réanking de
(en %) paises de la
muestra*
Participacion de los gobiernos 41,6 8/53

subnacionales en el gasio consolidade

Participacion de los gobiernos
subnacionales en los ingresos 32,7 8/53
consolidados

* Muestra de 53 paises.
Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrdnea con datos de “Fiscal decentralization index”, World Bank.,
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1.2 Canaddé

En 1867 se constituye Canad4'? como uno de los paises federales mas
extensos y heterogéneos del mundo, inicialmente formado por cuatro
provincias'®, a las que se fueron agregando otras hasta llegar a las 10 de la

actualidad, junto a 3 territorios nacionales y 5000 gobiernos locales'.

Una de las caracteristicas centrales de esta organizacion federal es su alta
descentralizacion en las relaciones entre el gobierno federal y los provinciales, a
la vez que una significativa centralizaciéon en los arreglos entre gobiernos
provinciales y locales, al punto que suele considerarse a los ultimos como

»15

“criaturas de las provincias”"™, al recibir sus poderes y responsabilidades de la

legislacidén subnacional.

En cambio, los gobiernos provinciales cuentan con extenso poder para
legislar en materias de naturaleza local o privada, tales como administracion de
justicia, educacién, instituciones publicas'®, derechos civiles y de propiedad, entre
otros. Por su parte, las potestades federales recaen mayormente en Areas como
regulacion del comercio, defensa, dinero y banca, derecho penal, deuda puablica y
en cualquier otra no explicitamente asignada a los gobiernos provinciales. Esto
es, una separaciéon de potestades fiscales relativamente en linea con lo

recomendado por la teoria de los bienes piblicos locales y nacionales.

A través de la British North American Act.

Nova Scotia, New Brunswick, Québec y Ontario.

Incluye ciudades, pueblos, villas, distritos de servicios especiales, ete.
¥ Krelove et al (1997).

Hospitales, prisiones, etc.
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Los recursos obtenidos por los gobiernos subnacionales de Canada'’, como
porcién del PIB, se hallan en constante aumento desde 1960, dado que pasan del
5,9% ese afio al 18,3% del periodo 2000/2001. En contraste, la participacion de
los recursos del gobierno nacional en el PIB (y especialmente los locales) casi no

se ha movido desde entonces.

Por el lado del gasto publico consolidado se observa, a su vez, una
tendencia comiin a la mayoria de los paises occidentales durante el siglo pasado:
primero un rapido avance del sector piiblico sobre el privado hasta la década del
ochenta (la participacion del primero en el PIB mas que se duplic6é entre 1939 y
1985) y un estancamiento en dicha relacién (con retroceso hacia el final) desde

1995 en adelante.

Si se excluye el atipico periodo de la segunda guerra mundial, puede
afirmarse que son los gobiernos subnacionales y locales quienes explican en
mayor medida la progresiva mayor participacién del Estado en el PIB, cuando
elevan en un 145% su participacién, contra un 17% que lo hizo el gobierno
federal. Estas cifras muestran, ademds, un profundo proceso de
descentralizacion de funciones al nivel intermedio de gobierno, y con ello la

expansion del gasto en dreas asignadas a las provincias, como educacién y salud.

El mandato constitucional que siguié a la Confederacién de 1867
restringia severamente las potestades tributarias de provincias y municipios. Sin
embargo, una serie de decisiones legales y acuerdos politicos ampliaron
significativamente las fuentes de financiamiento provincial, de manera que
actualmente el gobierno federal y los subnacionales tienen acceso simultaneo a

las principales fuentes de tributacién (sistema de concurrencia).

¥ Excluyendo transferencias intergubernamentales.
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Histdricamente las decisiones de los tribunales de justicia han resultado
en general favorables para el aumento de las responsabilidades de las provincias
en lo que a potestades de gastos e imposicion se refiere. A tal punto que en 1937
el impuesto a las ventas minoristas fue introducido en el nivel provincial bajo el
argumento que se trataba de impuestos directos, dado que constitucionalmente
éstos eran los Gnicos posibles de aplicar por el mencionado nivel subnacional de

gobierno'®,

La situacién actual es, por lo tanto, de concurrencia en cuatro de las
principales fuentes tributarias, como son la imposicién scbre los ingresos
personales y de sociedades, sobre las ventas y la seguridad social. A su vez, el
gobierno federal tiene exclusividad en los gravamenes sobre el comercio exterior
y los ingresos de no residentes, mientras que los restantes niveles gravan la

propiedad, los juegos de azar y los recursos naturales.

Con relacién a lo habitualmente aconsejado por la teoria del federalismo
fiscal, puede decirse que los mayores inconvenientes en Canada deberian
provenir de la imposicién a nivel subnacional a los ingresos de sociedades y a los
recursos naturales'”. En el primer caso dada la alta movilidad del factor capital y
en el segundo por tratarse de recursos muy asimétricamente distribuidos entre
provincias. No obstante, para ambos problemas se han previsto algunas
soluciones, como se analizarda luego (armonizacién de la legislacion y
administracién tributaria en el primer caso y existencia de un sistema de

igualacién fiscal entre provincias, en el restante).

Tal interpretacién se basé en el hecho que el percudido finalmente por el impuesto es el
consumidor (a quien se definié como el contribuyente de jure), mientras que los
comerciantes actuarian sélo come agentes de recaudacién del impuesto.

El Acta Constitucional de 1982 faculté a los gobiernos subnacionales para exigir impuestos
indirectos sobre los recursos naturales.
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Como resultado del sistema canadiense de concurrencia de algunas
fuentes y separacién de otras, en la actualidad los recursos tributarios de las
provincias se hallan mas diversificados que los federales. En este altimo caso,
el impuesto sobre los ingresos personales representa la mitad de la
recaudacién, mientras que no supera el 30% en las provincias, atin cuando se
trate también de la fuente de recursos tributarios mas importante en estas

nltimas.

La principal fuente tributaria de ambos niveles, el impuesto gue grava los
ingresos de las personas, tiene una historia de marchas y contramarchas. Previo
a la II Guerra Mundial existia como dos impuestos separados: cada nivel de
gobierno fijaba sus bases, exenciones, alicuotas, etc. Durante el periodo bélico, en
cambio, las provincias deciden otorgar al gobierno federal en forma temporaria
el derecho a recaudar en forma exclusiva el impuesto sobre los ingresos, contra
la creacién de un sistema de transferencias desde este nivel de gobierno hacia el
subnacional®. En 1962 se reemplaza ese esquema por el de acuerdes en la
recoleccion de impuestos, en los que el gobierno federal cede parte del “espacio”
fiscal a las provincias para que vuelvan a gravar los ingresos personales. De este
modo, cada provincia recibe una tasa porcentual uniforme comin de los recursos
federales recogidos dentro de la misma, ademas de la posibilidad de aplicar su
propia tasa por arriba de la estandar federal. Actualmente el sistema funciona de
esa manera, con la excepciéon de Québec, que aplica su propio impuesto a los

ingresos personales.

#  Transferencias que comienzan a incluir aspectos de igualacién entre provincias, ademds de

los devolutivos.
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Las nueve provincias que participan en el acuerdo de recaudacion fijan su
propia tasa como una porcién de la federal, con la misma base que ésta”. Una
sola administracién tributaria recauda los dos impuestos, permitiendo a los
contribuyentes llenar un solo formulario mas algunas lineas adicionales para el
cdlculo del gravamen provincial. En tal modo, el sistema mantiene relativa
armonia al tiempo que permite a las provincias fijar su propia tasa adicional.
Otras ventajas son la facilidad para la administraciéon tributaria y los bajos

costos de cumplimiento para los contribuyentes (Krelove et al, 1997).

En el caso del impuesto que grava a las sociedades, tres provincias aplican
su propic gravamen mientras que el resto encarga su recaudacién al gobierno
federal. Como en el caso de las personas fisicas, la base imponible es la definida
por el gobierno federal, siendo que éste provee un diez por ciento de crédito fiscal
para dar lugar a las tasas provinciales, que son definidas en forma auténoma por
las jurisdicciones subnacionales. En el caso de sociedades que cuentan con
establecimientos en mas de una jurisdiecion, la asignacién de base imponible se adjudica
entre provincias un 50% segiin el lugar en que se realizaron las ventas brutas y un 50%
segan la jurisdiccién en que se pagaron salarios™,

En materia de impuestos generales a las ventas, en 1991 el gobierno
federal reemplazd el ineficiente impuesto sobre los fabricantes (MST) por un
impuesto sobre bienes y servicios (GST) que gravase el valor agregado. En
primera instancia, dicho nivel de gobiernc intenté unificar los impuestos

generales a las ventas en un Unico impuesto que grave el valor agregado,

#  La legislacién relativa a los impuestos sobre los ingresos de las personas fisicas y de

sociedades debe respetar la ley federal, permitiéndose un nimero limitado de variaciones.
Para ello los "proyectos de ley" y "de reglamentos” se preparan por letrados del Gobierno de
Canad4, para que sean objeto de debate y aprobacién por los 6rganos legislativos de las

provincias firmantes de los convenios (McLarty, 1998).

*  Criterio similar al utilizado en Argentina para distribuir las bases imponibles en el

impuesto a los ingresos brutos.
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aplicado por el Gobierno Federal y coparticipado a las provincias, eliminando el
impuesto a las ventas minoristas existente en este ltimo nivel. No obstante, se
encontré ante la oposicién de las provincias y actualmente el impuesto sobre las

2324

ventas minoristas v el GST federal se aplican por via separada®“', con los

mayores costos para fiscos y contribuyentes que ello acarrea.

Alin con estos inconvenientes, puede afirmarse que existe un alto grado de
intercambio voluntario de informacién y cooperacién entre los gobiernos, y cada
nivel gubernamental puede delegar sus responsabilidades en el otro por medio de
convenios de recaudacién tributaria. Sin embargo, todas las provincias
mantienen administraciones tributarias independientes con respecto a una parte

importante de sus ingresos publicos (McLarty, 1998).

El acta constitucional de 1876 fijé las principales responsabilidades de
cada nivel gubernamental. Alli se especificé que los bienes con alcance nacional,
como la defensa, la investigacién, los asuntos internacionales y la politica
industrial debian ser responsabilidad del gobierno federal®, mientras que los
subnacionales y locales debian atender los bienes y servicios de naturaleza local,
como la educacién publica, el cuidado de la salud y los servicios urbanos. A su
vez, determind corresponsabilidad en materias como agricultura, pesca,

forestacion y salud puablica.

*  Balvo el caso particular de Québec, que acepté armonizar su impuesto local con el GST

federal, pero con una administracién y recaudacién del impuesto conjunto diferente a la
pretendida inicialmente por el gobierno federal: ésta es llevada a cabo por el gobierno
subnacional y coparticipado luego (una porcién) a aquél.

La tasa federal es det 7%, mientras que las provinciales abarcan un rango del 6 al 12%.

No obstante, el Gobierno Federal también puede gastar en funciones reservadas a las
provincias a través del "spending power" que significa el uso de las transferencias
condicionadas.
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Como fue adelantado, luego de la II Guerra Mundial aumento
notablemente la participacidon del estado canadiense en la economia,
principalmente a causa de la progresiva implementacién de un Estado de
Bicnestar, con sus “redes de seguridad social”, De esta forma, actualmente
existen numerosos programas de gasto federales que implican transferencias a
individuos (seguros de salud, pensiones por vejez, seguros de desempleo, etc.) y a
provincias (para financiar educacién postsecundaria, cuidado de la salud y otras

areas de bienestar).

Cuando no existe correspondencia entre los gastos e ingresos propios en
cada nivel de gobierno que conforma una federacién se tiene un problema de
desequilibrio fiscal vertical. Tal inconveniente es habitualmente subsanado con
algiin procedimiento de participacion en impuestos recaudados por otro nivel de
gobierno o a través de la implementacién de transferencias presupuestarias

intergubernamentales (hacia arriba o hacia abajo en la escala de niveles).

Tabla I1.5: Descentralizacion en Canadé
Posicidn en el

1997 ranking de
(en %) paises de la
muestra*
Participacidn de los gobiernos 58.7 1/53

subnacionales en el gasto consolidado

Participacién de los gobiernos
subnacionales an los ingresos 52,3 1/53
consolidados

* Muestro de 53 poises.
Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrénea con datos de “Fiscal decentralization index”, World Bank.

En el caso de Canada ocurre un hecho curioso: A pesar del importante
volumen de transferencias remitidas por el gobierno federal a los provinciales,
estos tltimos practicamente se encuentran equilibrados (al nivel consolidado)
entre sus erogaciones e ingresos propios. Por el contrario, los desequilibrios se

presentan a nivel federal (brecha positiva). Esto es, el monto agregado de
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transferencias que reciben las provincias del nivel federal es luego trasladado

practicamente en su totalidad por aquéllas a sus gobiernos locales.

Canada es el pais que encabeza los rankings de descentralizacién que
construye el Banco Mundial. En el afo 1997, los gobiernos subnacionales

participaban con el 58,7% y el 562,3% de los gastos y los ingresos consolidados.
11.3 Los paises de Europa Central y de Europa del Este

Luego del desmembramiento de la URSS se produjo una descentralizacion

fiscal importante en varios de los paises de Europa Central y Europa del Este.

En estos Estados las funciones de estabilizacién y distribucién del ingreso
siempre han sido responsabilidad del gobierno central, mientras que en los
altimos anos los gobiernos subnacionales han avanzando en lo que respecta a la
provision de bienes y servicios publicos. Una de las criticas que ha recibido este
proceso es que se han realizado transferencias de responsabilidades de gasto sin
el acompanamiento del suficiente financiamiento, lo que ha provocado que en
algunos paises la provision de servicios como educaciéon y salud se encuentren en

constante riesgo.?

Los Estados subnacionales son fuertemente dependientes de las
transferencias del gobierno central, que son discrecionales y pueden cambiar de
afio en aho (salvo en Hungria y Polonia). Esto genera claramente alta
incertidumbre y hace muy vulnerable a las administraciones locales. Como en

otras experiencias, estos paises han avanzado mads rapido en lo que hace a la

2 César Marcelo Barceinas J., “Descentralizacién fiscal en paises de Europa central y del

Este”, disponible en http:/fwww.inafed.gob.mx.
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descentralizacion de gastos que de potestades tributarias, sin poder lograr una

correspondencia fiscal adecuada.

En cuanto a las transferencias que reciben los gobiernos subnacionales, se
aplica un criterio geografico, es decir se distribuye segin lo recaudado en cada
localidad. Se trata de un esquema de tipo “devolutivo”, que si bien es justo en el
sentido de que cada jurisdiccién gasta lo que puede financiar, puede generar
problemas interjurisdiccionales en contextos donde la distribucién regional del

ingreso no es homogénea.

Debe notarse que con relacién al gasto existen diferencias entre paises en
cuanto a quién presta los distintos servicios. Asi, paises pequenos, como Albania,
centralizan muchos servicios a los efectos de capturar mejor las economias de
escala, mientras que paises mas grandes, como Rusia, le dan mayor participacion

a los niveles subnacionales.

Como se definiera anteriormente, la descentralizacién se mide a partir de
los siguientes indicadores: participacion del gasto subnacional en el gasto
consolidado; participacion de los ingresos tributarios subnacionales en el ingreso
tributario consolidado;' relaciéon gasto subnacional / PIB; relacién ingresos
tributarios subnacionales / PIB; y relacion entre transferencias a gobiernos
subnacionales y gasto subnacional (para medir la presencia de desequilibrio
fiscal vertical). Toda la informacion proviene de las estadisticas del Banco

Mundial y el FMI.

Lo primero que interesa remarcar de la Tabla I1.6 es que la participacién
del gasto subnacional en el gasto consolidado difiere significativamente en los
paises de Europa Central y Europa del Este. Por caso, mientras los gobiernos

subnacionales de Rusia y Belarus gastan mas del 37% del gasto consolidado, los
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gobiernos subnacionales de Eslovaquia, Croacia y Eslovenia representan menos
del 12% del gasto consolidado (ano 1999). Segundo, en la década de los '90 varios
de los paises relevados profundizaron la descentralizacién de gastos. Este es el
caso de Belarus, Croacia, Hungria, Polonia. En otros paises, como Rusia,

Republica Checa y Letonia, no se han producido cambios de relevancia.

Tabla 11.6: Gasto subnacional como porcentaje del gasto consolidado

Pais 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Albania 20,2 19,9 17,0 15,9

Azerbaijan 25,3 25,0 255 24,8 22,2 21,9

Belarus 29,2 30,6 32,0 298 29,6 32,7 37,9 38,8

Bulgaria 18,3 21,4 243 20,2 17,0 15,7 1.6 14,8 18,9 188

Croacia 8.8 9.1 11,8 12,0 12,2 11,1 11,6
Republica

Checa 12,0 201 20,9 23,4 20,3 19,9 20,5

Estonia 32,3 32,6 30,0 19,7 18,9 211 21,2 211 20,7

Hungria 191 21,4 23,4 231 24,3 22,8 23,6 23,6 23,2 232

Letonia 24,2 22,6 254 24,2 24,0 23,5

Lituania 26,1 30,7 30,8 28,8 26,4 21,2 21,0 20,1

Moldavia 295 35,8 27,9 25,4 20,8

Polonia 16,2 16,2 19,4 20,5 20,9 30,46

Rumania 15,1 10,2 2.1 10,0 101 13,1 13,3 12,0

Rusia 39,3 37,6 37,6 37,9
Eslovaquia 8,0 83 8,0 7,3
Eslovenia 11,5 11,1 11,0 10,5 11,2 10,9 11,1 1,3 11,4

Fuente: IERAL de Fundocién Mediterrdnea con datos de “Fiscal decentralization index”, World Bank.

El segundo indicador usual de descentralizacién considera los ingresos

tributarios subnacionales en relaciéon al total de ingresos tributarios (Tabla I1.7).

De una rapida comparacién de los guarismos de las Tablas I1.6 y I1.7 surge
que la participacién de los gobiernos subnacionales es mayor en el consolidado de
los gastos que en el de los impuestos. Los dos paises con presencia de los
goblernos subnacionales en materia de ingresos tributarios son Belarus y Rusia;

en estos los ingresos subnacionales de los gobiernos representan el 36% de los
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ingresos consolidados (afio 1999). En el otro extremo se encuentran Eslovaquia y

Eslovenia que descentralizan menos del 10% de los ingresos totales.

Tabla 11.7; Ingreso subnacional como porcentaje del ingreso consolidado

Pais 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Albania 2,0 2,9 1,4 1,2

Azerbaijon 18,9 22,4 22,2 221 17.7 15,2

Belarus 29,3 28,5 28,0 253 24,0 281 33,9 361

Bulgaria 18,1 18,6 17,5 15,7 10,8 10,9 11,4 10,5 12,2 12,1

Croacia 8,5 9,2 11,3 11,6 11,0 11,2 12,1
Republica

Checa 14,3 16,0 16,4 16,0 16,4 16,8 19,0

Estonia 268 27,8 24,3 13,8 13,2 15,3 15,3 16,2 16,9

Hungria 11,0 9.8 12,7 11,6 11,8 12,3 13,3 14,5 151 14,5

Letonia 19.4 19,6 21,6 18,3 18,6 19,7

Lituania 149 23,0 25,0 24,3 22,3 16,6 19,6 21,2
Moldavia 27,5 29,3 22,5 199 | 188

Polonia 12,4 12,7 14,5 15,4 15,3 22,3
Rumania 12,7 56 35 5.8 6,7 LAY 10,1 9.6

Rusia 41,4 38,2 40,7 36,2
Eslovaquia 7.5 7.4 6,7 56
Eslovenia 8.8 8,9 2.0 8,4 9.4 9.4 2.3 9,2 2.3

Fuente: IERAL de Fundacidon Mediterranea con datos de “Fiscol decenfralization index”, World bank.

En las Tablas I1.8 y I1.9 se presentan el gasto y los ingresos subnacionales
en términos del Producto Interno Bruto de cada pais. Estos indicadores sirven
para dimensionar el peso del Estado subnacional en cada una de estas

economias,

En Belarus el gasto del Estado subnacional representa el 20,4% del PIB
(1999), mientras que en Eslovaquia sélo el 3,6% (1998). Es interesante notar el
fuerte incremento del peso del Estado subnacional en la economia de Belarus en
la década de los '90. En Letonia se observa un fenémeno similar. En el resto de

paises, el gasto subnacional ha mantenido su incidencia en el PIB.
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Tabla 11.8: Gasto subnacional como porcentaje del PIB

Pais 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Belorus 15,5 18,6 16,7 14,3 14,3 16,6 19,2 20,4
Bulgaria 12,3 11,0 13,0 11,3 9,2 7.6 6,3 5,8 7.8 8,2
Republica Checa 8,9 9.4 9.5 10,8 2.0 8.8 2,4
Estonia 10,5 111 12,1 8,0 8,3 9.0 8,6 8,8 2.3
Hungria 12,3 14,8 16,9 16,8 17,2 14,3 13,3 13,2 13,3
Letonta 8,8 9.4 10,5 10,1 11,0 11,6
Moldavia 15,0 14,9 17,7 16,2
Polonia 8,0 7.8 9.5 10,0 9.9
Rumania 6.0 4,0 4,0 3,5 3,6 438 48 4,4
Eslovaquia 3.8 3,9 3,6
Eslovenia 5,0 5.0 4,7 4,9 4,9 5,2

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrénena con datos de “Fiscal decentralization index”, World Bank,

No sorprende que Belarus sea también el pais donde los ingresos

subnacionales mas representan en términos del PIB, la cifra es del 17% en 1999.

Tabla 11.9: Ingreso subnacional como porcentaje del PIB

Pais 1960 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
Belorus 132 | 154 | 131 105 | 100} 129 | 157 | 171
Bulgaria 10,9 8,3 7,6 6,2 48 4,4 42 38 4.8 48
Republica Checa 6,4 6.9 6,9 6,5 6,6 6,7 8,0
Estonia 8,9 8,8 9.4 5,7 55 6,0 6,3 6,3 6.4
Hungrio 6,5 5,1 6,6 5,9 6,0 5,7 6,0 6,4 6,5

Polonia 55 5,6 6,3 6,6 6,4

Rumania 5,0 2,2 1,3 2,0 2,2 3,2 3,1 2,9

Eslovenia 4,0 3,9 3,6 4,0 4,0 42

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea con datos de “Fiscal decentrolization index”, World Bank.

Un indicador del grado de dependencia de los gobiernos subnacionales
respecto al gobierno central surge del cociente entre las transferencias que
reciben los gobiernos subnacionales y su respectivo gasto. Esta indicador se

presenta en la Tabla I1.10.
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Tabla 11.10: Relacién entre transferencias hacia gobiernos subnacionales y gasto
subnacional (en porcentajes)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Belarus 16,2 8.8 24,5 26,3 29,5 24,4 20,6 17,7
Bulgaria 16,6 26,6 35,7 45,6 46,2 42,9 339 35,9 37,9 38,5
Eslovenia 23,9 20,6 22,5 26,5 20,4 22,7 22,3 23,4
Estonia 22,7 26,9 24,7 28,2 25,9 19,2 240 25,2 26,4
Hungria 44,1 70,6 63,1 62,3 59,0 59,2 53,7 49,9 48,9 49,5
Lituania 53,7 29,1 28,2 275 22,8 30,2 22,5
Repoblica
Checa 3 27,9 26,4 36,2 23,8 23,6 23,9
Rumania 171 46,9 49,7 46,6 42,8 34,7 35,5 34,8

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterranea con datos de “Fiscal decentralization index”, World Bank.

Hungria es el pais cuyos gobiernos subnacionales mas dependen de las
transferencias nacionales; en el afio 1999, casi el 50% del gasto subnacional se
financiaba con transferencias. Bulgaria es otro pais donde las transferencias
representan una fuente de financiamiento en segundo lugar con un nivel de casi

39%. El resto de paises presenta niveles cercanos al 20%.

Tabla I1.11; Participacion de los ingresos tributarios subnacienales en el ingreso
subnacional total

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Belarus 81,3 87,5 72,7 65,5 64,0 701 74,6 781
Bulgaria 771 72,1 55,8 47,5 43,2 43,2 53,8 571 54,7 46,6
Republica
Checa 40,9 48,5 52,4 42,7 52,4 53,0 46,4
Estonia 76,3 721 70,0 64,2 63,5 65,4 60,3 61,3 61,2
Hungria 30,9 16,7 18,1 15,3 15,0 19,4 22,2 24,7 271 29,1
Lituania 44,2 67,4 63,2 67,8 70,9 65,7 74,2 £1,0
Rumania 75,2 17,8 11,6 44,8 49,5 54,8 54,5 55,6
Eslovenia 60,9 62,6 61,2 57,6 59,3 57,7 57.8 59.9

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea con datos de “Fiscal decentrolization index”, World Bank.

La principal fuente de financiamiento de los gobiernos subnacionales de
Europa Central y del Este son fuentes tributarias, tal como lo refleja la Tabla
IL.11. En Lituania y Belarus, los ingresos tributarios representan mas del 75% de

los ingresos subnacionales totales. La participacién menor se da en Hungria,
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donde los tributos sélo generan el 29,1% de los ingresos totales subnacionales. El

resto de lo paises muestran participaciones superiores al 50%.

Las estadisticas anteriores han mostrado qué niveles de gobiernos son los
que gastan (recaudan) y cuanto es lo que gastan (recaudan) cada uno de ellos.
Esta informacién permite conocer la ejecucion del gasto (o de la recaudacién),
pero no la distribucién del poder de decision acerca de las politicas de gastos e
ingresos. Es decir, puede suceder que un gobierno subnacional asuma la
gjecucion del gasto sin tener la potestad de decidir acerca de cémo asignar ese
gasto, decisién que puede permanecer centralizada. Lo mismo puede suceder si
un gobierno subnacional recauda pero bajo una conjunfo de exigentes
restricciones del gobierno central (en materia de alicuotas, base imponible, etc.),
que terminan haciendo que el poder de decision de la politica tributaria lo

conserve €l poder central.

Para tratar discernir entre ejecucién y decision, es clave entonces
determinar sobre quién recae la potestad de los distintos objetivos de politica
fiscal (especialmente en materia de prestacion de servicios publicos) y los

instrumentos de financiamiento (basicamente los tributarios).

La informacién “cualitativa” del Banco Mundial y del FMI puede ser 1til
para avanzar en esta materia. La Tabla I[.12 muestra la asignacién de
potestades en materia de servicios publicos segitn estadisticas de estos
organismos internacionales. Se distinguen seis servicios publicos y se define qué
nivel de gobierno (central, intermedio o local) tiene la potestad de su

prestacion.””

¥ Began la propia definicién del Banco Mundial, en materia de asignacion del gasto las tablas

muestran qué nivel de gobierno es responsable por las diferentes funciones (definicién de la
cantidad a proveer, determinacién de la estructura de prestacion, ejecucion y supervisién de
la prestacién) relacionadas a los servicios que el Estado provee.
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Tabla I1.12: La asignacién de potestades en materia de servicios poblicos

PAISES 5 E e 8T 5 g -
> R €5 £s g 3
3 %23 a i 38 Z 3
e sag S g c >
B« =3 a' - g. = g n
o 8
Albania Ceniral Central Central Caentral
i . i . Central
Bulgaria Intermedio Intermedio/ Intermedio Central /
Local Intermedio
ubli Central Central
Republica Local Central / Central / Centrol ral / /
Checa Local Local Local Local
toni Central Ceniral
Estonia Local Local Local Central / /
Local Local
Hungria Local Local Local Central Local Local
Letonia Local Local Local Central Local Local
Litoani "
fivama Central Local Intermedic Central
/ Local

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterranea con datos de “Fiscal decentralization index”, World Bank.

De la Tabla I1.12 surgen varios comentarios. En primer lugar, la realidad
de los paises no es homogénea; mientras Albania se encuentra altamente
centralizada, Hungria y Letonia transfieren mucho poder de decisién a los
gobiernos subnacionales. Segundo, la descentralizaciéon de potestades de
provision de servicios publicos se practica en la mayoria de los casos al nivel local
més que intermedio. Sélo en Bulgaria, el nivel intermedio tiene mayor
protagonismo que el local en materia de servicios publicos. Tercero, el gobierno
central asume la competencia de la educacién universitaria en todos los paises de
la muestra. Por Gltimo, la provisidn de viviendas, de servicios educativos de nivel
preescolar, primario y secundario aparece como de potestad subnacional (de los

gobiernos locales) en la mayoria de los paises.

Con respecto a las potestades tributarias, es interesante analizar qué nivel
de gobierno tiene competencia sobre los distintos gravamenes y, dentro de éstos,
sobre dos de sus componentes: base imponible y alicuotas. También se presenta

qué nivel de gobierno realiza la administracién de cada tributo. En particular se
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analizan los gravidmenes que recaen sobre los ingresos, la propiedad y el

consumo (Tabla I1.13).

Tabla I1.13: La asignacién de potestades tributarias

Pais Impuestos a lmpuesfos a Impuestos al
los ingresos la propiedad consumo
Republica Base Central Central
Checa Tasa Central Local
Administrocién Central Central
Estonia Base Central Central
Tasa Central Local Local
Administracién Intermedio Local Loeal
Hungria Base Central Local
Taso Local Locul
Administrocién
Letonia Bose Central Central Central
Tasa Central Central Central
Administracion Central Local Central
Lituvania Base Central
Tasa Central
Administrocidon
Rusia Base Central Central
Tasa Central Central
Administracién Locai Central

Fuente: IERAL de Fundacién Mediferranea con dafos de “Fiscal decentralizofion index”, World Bank.

En los paises relevados, los impuestos a los ingresos son claramente de
potestad del gobierno central; sélo en Hungria los gobiernos locales tienen cierta
competencia al

poder definir alicuotas, mientras que en Estonia la

administracion de estos gravamenes la realizan los gobiernos intermedios.

En el caso de los impuestos a la propiedad y el consumo, la asignacién de
potestades estd mas repartida entre niveles de gobierno. En algunos paises, los
gobiernos locales tienen importantes competencias, caso de Estonia, mientras

que en otros, caso de Letonia, existe mayor centralizacion.

Como conclusién general de esta seccién, en los paises de Europa Central

y del Este se evidencia un proceso de descentralizacién concentrado mas hacia
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los niveles locales de gobierno que los intermedios; los primeros han expandido
sus funciones tradicionales especialmente en lo que respecta a la prestacion de
distintos servicios publicos basicos, tales como educacién y salud. También surge
como apreciacién preliminar que en estos paises la descentralizacion del poder de
decision fiscal ha sido mayor en materia de gastos que de impuestos, tal como lo

sugiere la teoria normativa.
11.4 América Latina

América Latina cuenta con cuatro paises federales (Argentina, Brasil,
México v Venezuela), con cuatro paises unitarios regionales (Colombia, Ecuador,
Paraguay e Uruguay) y con diez paises unitarios (Bolivia, Chile, Costa Rica, -
Republica Dominicana, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragna, Panama

y Peril).

El fenémeno de descentralizacién fiscal se ha producido en esta regién
desde la década de los “80 hasta la actualidad, intensificindose particularmente
desde principios de la década de los '90. Uno de los componentes principales de
los procesos de reforma del Estado ha sido la descentralizacién fiscal y
financiera, es decir la “devolucién” de poder de decisién fiscal y de recursos hacia
niveles inferiores de gobierno. Este fenomeno se ha evidenciado no sélo en los

paises federales, sino también en los gobiernos unitarios.

Este proceso de descentralizacién claro que no ha sido homogéneo entre
paises; esto debido a que se trata del resultado de un proceso, con influencias
determinantes que varian de un pais a otro, de acuerdo con la configuraciéon
mstitucional politica y las circunstancias econémicas. La diferencia mas clara es
entre paises federales y unitarios, donde los segundos han debido avanzar en

paralelo en la descentralizacion politica y la descentralizacién fiscal.
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Tabla I1.14: Organizacién ferritorial de los Estados latinoamericanos

Pais Tipo de Estado Municipios Regiones* Otros entes**
Bolivia Unitario 312 9 -
Chiie Unitario 340 12 1
Costa Rica Unitario 496 7 -
Rep. Dominica Unitario Q0 29 1
El Salvader Unitario 262 14 -
Guatemala Unitario 324 22 -
Honduras Unitario 293 18 1
Nicaraguo Unitarie 143 17 -
Panamé Unitario 72 1 -
Peru Unitario 1.808 25 1
Colombia Unitario regional 1.068 32 1
Ecuador Unitario regional 1.079 21 -
Paraguay Unitario regional 212 18 -
Uruguay Unitario regicnal 19 19 -
Argenting Federal 2.153 23 1
Brasil Federal 5.581 26 1
México Federal 2418 31 1
Venezuela Federal 330 23 1

* Distrito, estado, provincia, departamento.
** Distrito Federal, drea metropolitana o equivalente

Fuente: IERAL con datos de Red y Sistema Latinoamericanos de Informacién y Conocimientos sobre Gobernabilidad.

En general, los procesos de descentralizacion fiscal han sido promovidos
por factores econémicos, el afan de lograr cristalizar las ganancias de eficiencia
que promete un gobierno descentralizado. De todos modos, estos también han
tenido condimentos politicos, caso de por ejemplo Brasil, donde la
descentralizacién ha surgido por, entre otros factores, una reaccion de los

gobiernos subnacionales a los poderes excesivos del gobierno central.

El proceso ha consistido principalmente en transferir funciones desde el
goblerno nacional a los niveles inferiores, particularmente en el drea de
infraestructura y provision de servicios (caso de educacién y salud). Otra
caracteristica, muy propia del caso Argentino, es que la descentralizacién en los

paises federales se ha practicado mas al nivel intermedio que al nivel local. Por el
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contrario, en los paises unitarios, la descentralizacién ha consistido en fortalecer

la autonomia fiscal de los gobiernos municipales y comunales.

A continuacién se realiza una revisién somera de las experiencias de

descentralizacién de tres paises de la regién: Chile, Brasil y Colombia.
11.4.1 Chile

La.experiencia de Chile en descentralizacion es interesante ya que desde
hace tres décadas experimenta una reorganizaciéon en su estructura politico
administrativa, con un traspaso de recursos y potestades del gobierno central a
los municipios y una orientacién a la creacién de gobiernos regionales y la
democratizacién de los municipios. Junto a la descentralizacién, el pais se
encaminé en una senda de crecimiento y desarrollo econémico donde los procesos

fiscales tuvieron una importancia relevante (Espinoza, Marcel, 1993).

El orden con que se realizé el traspaso de responsabilidades, competencias
y recursos es una de las caracteristicas mdas relevantes del procesoc de
descentralizacion chileno. Los antecedentes de este proceso comienzan con el

desarrollo de la regionalizacién chilena.

Hasta 1970 la participaciéon de los municipios dentro del aparato estatal
era escasa y se limitaba a servicios de regulacién urbana y aseo. La dependencia
con el gobierno central, tanto administrativa como econémica era muy fuerte,

acentuandose durante los primeros afios del gobierno militar.

En la década de los 70 comenzaron los procesos de regionalizacién y
municipalizacién. De acuerdo a la Constitucién de 1925 la Republica se
encontraba dividida en provincias y departamentos, divisién que se modificé en

1974 con la creacién de 13 regiones a partir de la agrupacién de las 25 provincias
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anteriores; éstas ultimas se mantuvieron como unidades subregionales creciendo
en namero de 25 a 51. Las regiones quedaron a cargo de un intendente y las
provincias de un gobernador, que dependian jerarquicamente del Ministerio del

Interior.

En este périodo se crearon Consejos Regionales de Desarrollo, Secretarias
Regionales de Planificacion y Coordinacién y las Secretarias Regionales
Ministeriales. En 1975 se cred el Fondo Nacional de Desarrollo Regional con el
fin de financiar inversiones en infraestructura mediante un proceso
descentralizado de identificacion y seleccibn de proyectos, con fondos
distribuidos anualmente a las regiones a través de un criterio de compensacion

territorial.

Debe decirse que los municipios tuvieron escasa importancia politica hasta
finales de la mencionada década, cuando luego de profundas reformas vieron

incrementadas sus responsabilidades y también sus recursos.

A partir de las reformas producidas en el periodo 1979-1989 los
municipios comenzaron a compartir responsabilidades con los gobiernos
centrales en materia de salud, cultura, recreacién, deporte, promociéon del

empleo, vivienda y asistencia social.

En estos anos fueron creados organismos descentralizados, con el objetivo
de establecer un control de espacios territoriales y promover un desarrollo mas
equilibrado de las regiones. También se buscaba establecer una forma de
participacién ciudadana funcional al régimen de gobierno prevaleciente y la

necesidad de disminuir la importancia del Estado central.

En 1991, a partir de la creacién del programa de Inversiones Sectoriales

de Asignacién Regional (ISAR), la decisién de asignacién de las inversiones
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regionales se traslada desde el gobierno central hacia los municipios. Para
concretar estas tareas los gobiernos locales debieron ser dotados de mayor
autonomia, creandose un sistema de ingresos tributarios de exclusivo beneficio
local, acompanados de un sistema municipal de redistribucién (Fondo Comin
Municipal) destinado a compensar las desigualdades en aquellos municipios con

menor base tributaria.

En algunos servicios como los de atencién primaria de la salud y de
educacién, el financiamiento estuvo acompanado de transferencias del gobierno
central basadas en las prestaciones otorgadas por los establecimientos y la

liberacion del régimen laboral del personal correspondiente.

La primera etapa de la regionalizacién estuvo orientada fundamental-
mente a ampliar el rango de competencia econémica de los municipios; en el
ambito social hubo una fuerte expansién de las funciones, compartiendo
responsabilidades con el gobierno central, delegando también autonomia para el
financiamiento de estas actividades a través de un sistema de financiamiento
especial. Junto a este sistema se agregd el Fondo Comtin Municipal. También se
fue desarrollando un sistema de financiamiento de inversiones y proyectos de
interés local desde el gobierno central, dentro del cual se circunscribia el Fondo

Nacional de Desarrollo Regional antes mencionado.

En el periodo del gobierno democritico las principales reformas se
centraron en la democratizacién de los municipios, estableciéndose la eleccién

popular de los alcaldes y concejales, siendo estos altimos los encargados de elegir
al Alcalde.

En materia tributaria el sistema asigna a los gobiernos municipales la

totalidad de los recursos tributarios recaudados por impuestos a la propiedad, a
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los vehiculos y a la actividad productiva y comercial. No se coparticipan los
impuestos a los ingresos, cuyo producido corresponde integramente al gobierno

nactonal.

Existe poca flexibilidad en las fuentes de financiamiento municipal, dado
que casi la totalidad de los tributos son definidos nacionalmente, quedando

escaso margen para los municipios de buscar fuentes alternativas de recursos.

Menos de la mitad de los recursos recaudados por los municipios ingresan
directamente a los presupuestos municipales, quedando a disposicion de las
autoridades locales. El 50% de los fondos restantes corresponden a los servicios
de fondos traspasados, 30% a transferencias condicionadas o al financiamiento y
ejecucioén directa de inversiones locales y el resto a subsidios sociales que sdlo son

asignados por los municipios.

Tabla §1.15: Indicadeores de descentralizacién en Chile
Posicién en el

199‘; ranking de paises
(en %) de la muestra®
Participacion de los gobiernos 8,5 50/53

subnacionales en el gasto consolidado

Participacién de los gobiernos
subnacionales en los ingresos 75 48/53
consolidados

* Muestra de 53 paises.
Fuente; IERAL de Fundacién Mediterrdnea con datos de “Fiscol decentralization index”, World Bank.

Los gobiernos regionales y locales también adquirieron potestades para
decidir en materia de gastos, por ejemplo en el area de educacién, pueden
proponer e implementar programas propios para la ensehanza basica y
secundaria con la previa autorizacién del gobierno central y sujetos a los

contenidos obligatorios establecidos por el mismo.

Mas alla de los avances que se hayan logrado en los ultimos afos, los

indicadores del Banco Mundial lo ubican a Chile como un pais poco
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descentralizado. Los indicadores para el afio 1997 muestran que los gobiernos
subnacionales del pais trasandino participaron con el 8,5% de los gastos
consolidados y el 7,5% de los ingresos. De los 53 paises de los que se dispone
informacién en materia fiscal, Chile ocupa la posiciéon 50 y 48 en materia de
gastos e ingresos respectivamente ordenando los paises desde los mas

descentralizados a los menos descentralizados.

11.4.2 Brasil

En los anos '80, el proceso de descentralizacién de Brasil tuvo lugar en el
contexto de una prolongada crisis del Estado nacional desarrollista, que coincidia
con el reclamo por la devolucién de potestades fiscales hacia los gobiernos locales

y la recuperacién de la democracia.

A diferencia de otros paises, este proceso no fue impulsado por el gobierno
central, ni estuvo promovido por principios econdémicos o técnicos, ni fue
planificado o contenido dentro de una estrategia con politicas bien disenadas y
definidas. Estas deficiencias del proceso descentralizador del pais vecino explican
la existencia de lagunas y la superposicién de atribuciones en diversos asuntos y
niveles de gobierno. Pese a ello el proceso de descentralizacién dio como
resultado un refuerzo del caricter federal del Estado que vino dado por la
eleccton directa de los gobiernos de los Estados y municipios y el aumento de

recursos para los municipios.

La descentralizacién fiscal fue acompanada de un poderoso mecanismo de
transferencias hacia los gobiernos estaduales y municipales menos desarrollados
a los efectos de contribuir a eliminar las disparidades regionales; de aqui que en

los Estados y municipios del nordestes, norte y centro del Brasil las
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transferencias representen una fuente clave de financiamiento, que se diluye en

el caso de los Estados del sudeste.

La primera fase de descentralizacion compendié al robustecimiento del
federalismo en Brasil, el cual es equiparable a la descentralizacién politica de los
gobiernos subnacionales. Sin embargo la debilidad del financiamiento interno y
externo del gobierno nacional jugé en contra de las autonomias de los Estados y
municipios, traduciéndose en una pérdida de capacidad federal para atender los

compromisos federativos.

El principal problema al que siempre se ha enfrentado el gobierno central
de Brasil ha sido la gran disparidad socioeconémica regional, que ha impedido
dar un tratamiento uniforme a las entidades de un mismo nivel de gobierno. Es

decir, el “conflicto vertical” ha estado siempre latente.

Pero también han existido importantes “conflictos horizontales”, entre
Estados o entre gobiernos municipales. Estos conflictos han llegado a niveles
importantes, como el caso de las “guerras fiscales” por la atracciéon de

inversiones.

La estabilidad alcanzada con el Plan Real a mediados de 1994 abrié
nuevas oportunidades de racionalizacién de la descentralizacién fiscal del pais a
través de la biisqueda de mayor integracién y coordinacién entre los distintos

niveles de gobierno.

En la actualidad, Brasil es un pais con importantes niveles de
descentralizacion fiscal. De acuerdo a las estadisticas del Banco Mundial, en
1997, los gobiernos subnacionales participaban con el 42,8% del gasto

consolidado y el 33,8% de los ingresos consolidados. Dentro del ranking de .
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descentralizacion fiscal para el mismo ano, Brasil se ubicaba en la 7ma y 10ma

posicidn en gastos e ingresos respectivamente, entre 53 paises.

Tabla 11.16: Indicadores de descentralizacién en Brasil

Posicién en el

;:9‘,}1 ranking de paises
( ) de la muestra*
Participacion de los gobiernos 42,8 7/53

subnacionales en el gasto consolidado

Participacién de los gobiernos
subnactonales en los ingreses 338 10/53
consolidados

* Muestra de 53 paises,
Fuente: IERAL de Fundacidn Mediterrdneo con dotes de “Fiscal decentralization index”, World Bonk.

11.4.3 Colombia

En contraste con la experiencia brasilefia, el proceso de descentralizacién

de Colombia muestra ser mas orgdnico y consistente.

A principios de la década de los 90 Colombia introdujo una serie de
reformas fiscales dirigidas a descentralizar el gasto nacional y a mejorar la
cobertura y eficiencia en la provision de bienes publicos. Las reformas
redefinieron las responsabilidades de gasto de todos los niveles de gobierno y
modificaron el sistema de transferencias del nivel central hacia los gobiernos

municipales y departamentales.

Durante casi todo el siglo veinte Colombia se caracterizé por tener un
sistema fuertemente centralizado. Si bien esta caracteristica tiene mucho que
ver con lo que establece la Constitucién Nacional de 1886, se profundizé después
de la Segunda Guerra mundial cuando el gobierno central canalizé los ingresos

fiscales a su favor y asumié la mayoria de los gastos.

La expansién del gasto del gobierno se materializé con la creacién de

organismos nacionales descentralizados encargados de ejercer sus funciones en
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los entes territoriales con provisién centralizada atin en aquellos casos de bienes
y servicios de caracter local. En la década del sesenta se debatid la necesidad de
implementar reformas de tipo administrativo y fiscal que condujeran a la
modernizacion del Estado, descentralizando servicios de salud y educacién
primaria mediante la creacién de un sistema de transferencias del gobierno
central hacia los departamentos, los territorios nacionales y el Distrito Especial
de Bogota. El sistema de transferencias no resulté en un cambio definitivo del
esquema centralista ya que a través de la creacién de nuevas instituciones, el
gobierno concentré de nuevo la administracién y los pagos de salud y educacion
basica. Esto se hizo a través de la creacidén de los Fondos Educativos Regionales
(FER) y de los Servicios Seccionales de Salud (SSS), entidades descentralizadas
encargadas de ejecutar el gasto nacional en educacién y salud en los
departamentos y municipios. Esta re-centralizaciéon se materializé con la
canalizacién hacia estas entidades de las transferencias que venian recibiendo

departamentos y municipios.

El Plan de Integracion Nacional (PIN), formulado para el periodo 1979-
1982, tenia a la descentralizacién como uno de los objetivos de politica econémica
del gobierno y como un instrumento para favorecer la autonomia de los entes
territoriales. Esencialmente, el PIN pretendia reasignar recursos y redefinir
competencias entre el nivel central y las regiones, evitando que el financiamiento
de los departamentos y de los municipios dependiera exclusivamente de las

transferencias nacionales.

Durante los ochenta las reformas fiscales tuvieron dos objetivos
fundamentales: descongestionar al gobierno central de algunas de las

responsabilidades de gasto territorial en un momento de crisis v deterioro de las
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finanzas nacionales y el deseo del gobierno nacional de ampliar la cobertura y de

mejorar la calidad y la eficiencia del gasto.

La distribucion del gasto nacional en las regiones en gran medida reflejaba
el poder relativo que estas tenian sobre las decisiones del gasto publico nacional.
Este hecho produjo reacciones de la poblacién en contra del esquema de
asignacion del gasto y de la falta de presencia estatal en muchas regiones del
pais. Si bien durante la década del ochenta no hubo cambios significativos en
materia de descentralizacidon fiscal, en el terreno politico se dieron avances
importantes que condujeron a la eleccion popular de alcaldes en 1986. Esta
reforma dio mas elementos a la ciudadania para participar en la toma de
decisiones locales. En teoria, se buscaba “reducir la distancia entre el ciudadano
y su gobernante con el fin de fortalecer el vinculo de responsabilidad politica

local e inducir el uso eficiente de los recursos” (Wiesner, 1992).

En 1991 se aumento el volumen de transferencia del gobierno central a los

departamentos y municipios.

En 1993 se definié las funciones de los departamentos y municipios, la
distribucién territorial y las participaciones y criterios que deben seguir las
entidades territoriales para la asignacién de los recursos transferidos por la
nacion.

En materia tributaria, Colombia sigue teniendo un sistema centralizado.
S6lo se han cedido algunas rentas con asignacién especifica. Las reformas a la
Constitucion en el ano 1991 no modificaron la autonomia tributaria de los

gobiernos locales y las restricciones para el establecimiento de impuestos ha

seguido vigente.
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Los gobiernos subnacionales tampoco cuentan con la potestad para
implementar nuevos recursos tributarios y los gravamenes existentes solo
pueden modificarse dentro de los rangos establecidos por ley; a su vez la
legislacion le asigna destino especifico a algunos impuestos territoriales, lo que

genera mayor inflexibilidad en el uso de los ingresos tributarios.
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I11. La descentralizacién fiscal en Argentina

La Constitucién Nacional Argentina (1994) reconoce cuatro érdenes de
gobierno en tres niveles: 1) el gobierno nacional;*® 2) los gobiernos
subnacionales, es decir provincias y municipios;” 3) el gobierno de la Ciudad de

Buenos Aires.™

La organizacién federal del pais esta integrada por 23 provincias, la
Ciudad de Buenos Aires y un namero muy importante de municipios y
comunas.”’ Las provincias regulan el régimen municipal a través de sus propias
Constituciones.

La Carta Magna define las competencias Nacién - Provincias. El articulo

N275 delega las siguientes funciones al gobierno Nacional:*

» Legislar en materia aduanera;

» Imponer contribuciones indirectas en forma concurrente con las
provincias y contribuciones directas por tiempo determinado y

proporcionales en todo el territorio nacional;

» Establecer y modificar asignaciones especificas de recursos

coparticipables, por tiempo determinado;

A

Arreglar el pago de la deuda interior y exterior de la Nacidn;

#  Articulo 1.

Preambulo y Articulo 5.

0 Articulo 129.

Argentina cuenta con 2.153 gobiernos locales (Sanguinetti, Sanguinetti, Tommasi, 2001).
La lista no es exhaustiva.
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» Acordar subsidios del Tesoro nacional a las provincias, cuyas rentas no

alcancen, segiin sus presupuestos, a cubrir sus gastos ordinarios;

» Promover el crecimiento armoénico de la Nacion y al poblamiento de su
territorio; implementar las politicas necesarias para alcanzar un

desarrollo econémico homogéneo entre provincias y regiones;

» Aprobar tratados de integracion que deleguen competencias y
jurisdicciéon a organizaciones supraestatales en condiciones de
reciprocidad e igualdad, y que respeten el orden democratico y los

derechos humanos.

Por su parte, el articulo N2 85 establece que “el control externo del sector
publico nacional en sus aspectos patrimoniales, econdmicos, financieros y
operativos, serd una atribucién propia del Poder Legislativo. El presidente de la
Auditoria General de la Nacion Tendra a su cargo el control de legalidad, gestion
y auditoria de toda la actividad de la administraciéon publica centralizada y
descentralizada, cualquiera fuera su modalidad de organizacién, y las demas

funciones que la ley le otorgue.”

Algunas de las atribuciones concurrentes entre el nivel nacional y los
gobiernos provinciales se encuentran en el articulo N2 41: “corresponde a la
Nacién dictar las normas que contengan los presupuestos minimos de
proteccidon, y a las provincias, las necesarias para complementarlas, sin que

aquellas alteren las jurisdicciones locales”.

En cuanto al sistema electoral, la reforma constitucional de 1994
establecid la eleccién directa de los senadores con una duracién en el cargo de
seis anos mejorando asi la representacion de las provincias. La reforma también

acentud el rol federal del Senado al establecerlo como Cdmara de origen para
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cualquier proyecto de ley relacionado a aspectos tales como: a) régimen de
coparticipacién impositivo; b) promocién del crecimiento; ¢) promocién del

poblamiento del territorio nacional: d) politicas de desarrollo regional.

La reforma constitucional de 1994 no modificé la distribucién de
competencias en materia de impuestos pero representé un avance al
institucionalizar el régimen de coparticipacién federal de impuestos y establecer

ciertas condiciones bajo las cuales este se debe llevar adelante.

Notese que hasta 1935 no existia un régimen que legislara las relaciones
fiscales Nacién - Provincias, siendo el primer antecedente legal del actual
Régimen de Coparticipacién Federal de Impuestos la coparticipacién vial iniciada
en 1932, cuya finalidad era estimular el gasto provincial en infraestructura vial.
Hasta la conformacién de la Coparticipacién Federal de Impuestos, los sistemas

de coordinacién financiera entre el gobierno federal y las provincias fueron:

» Separacion de fuentes tributarias con los impuestos sobre el comercio
exterior recaudados por la Nacion y los impuestos internos por las
provincias (salvo en los Territorios Nacionales y en la Capital). Este

esquema estuvo vigente hasta el afio 1890.

» Concurrencia de fuentes tributarias entre 1830 y 1934, tanto la Nacién
como las provincias recaudaban impuestos sobre el consumo y la

produccion,

Hasta comienzos de la década del treinta cada provincia debia ajustarse a
sus propios ingresos, de aqui que provincias “ricas” pudieran financiar un gasto

per capita superior al de provincias “pobres”.

El Régimen de Coparticipacién de Impuestos surge como una respuesta a

la crisis del afio 1930, y como la oportunidad para reorganizar el sistema
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tributario a los efectos de lograr un mejor aprovechamiento de las bases
tributarias y la eliminacion de la doble imposicién que la concurrencia de fuentes

generaba.

Alberto Porto (2003) realiza un detallado estudic de las etapas por las que
atravesara el Régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos, especificando

en particular nueve periodos.

Durante el primer periodo (1935-1946), el Congreso Nacional legisld la
unificacién de los impuestos internos, la transformacién del impuesto a las
transacciones en el impuesto a las ventas y la prérroga del impuesto a los
réditos. Las tres leyes preveian un régimen de distribucién de los recursos
recaudados por estos gravamenes entre la Nacién, las provincias y la Capital
Federal. Durante este primer periodo se pudo organizar el sistema tributario
argentino implementandose un sistema de reparto de la recaudacién con reglas

claras.

El segundo periodo (1947-1958) introduce, por primera vez, criterios de
redistribucién explicitos, mas alld de los implicitos de la distribucién por
poblacidn; se establecen restricciones a los poderes tributarios provinciales en lo
relativo a los impuestos coparticipables y se introducen como obligacién a las
provincias el coparticipar a sus municipalidades cierto porcentaje minimo de lo
que les corresponda en la coparticipaciéon federal. A su vez el gobierno Nacional

avanza sobre las bases tributarias con jurisdiccién de los gobiernos provinciales.

En la tercera etapa (1959-1966) y en la cuarta etapa (1966-1972) el
régimen llega a una madurez en la regulacién de la Coparticipacién Federal,

siendo destacable la preocupacién de los legisladores por mejorar la informacién
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de base, aunque se produce un retroceso provocado por el gobierno de facto

{1967-1968) al tomar parte de la coparticipacién provincial.

Entre los anos 1973 y 1979 se extiende, segiin el autor mencionado, el
quinto periodo de la Coparticipacion. Mediante la reforma de 1973 se propone
garantizar una mayor estabilidad de los sistemas financieros provinciales,
mediante la implementacién de un importante aumento de la coparticipacién. Se
reconoce la necesidad de un tratamiento diferencial a las provincias con menores
recursos, a- afectos de posibilitar a todas ellas la prestacién de los servicios

publicos garantizando la igualdad de tratamiento a todos los habitantes.

La siguiente etapa (1980-1984) se caracteriza por la reforma de 1980
donde ciertos impuestos fueron eliminados (Contribuciones Patronales para
seguridad Social y Viviendas, impuestos y aportes especificos) y la pérdida de
recaudacién compensada por la ampliacion en la base imponible del IVA y la
elevacion de la alicuota. Esta reforma tuvo consecuencias en la posicién
financiera del Sector Publico global y desarticulé las relaciones Nacién -

Provincias.

Durante el séptimo periodo estallan conflictos generados por la reforma de
1980, que son saldados via acuerdos o pactos entre los Poderes Ejecutivos de los
respectivos niveles de gobierno. Se consolida un proceso que Porto denomina

como de Federalismo Coercitivo.

En el periodo 1988-1989 fue sancionado un régimen transitorio de
Coparticipacién (Ley N2 23.548), previéndose la prérroga automatica del mismo
hasta que el Congreso sancionase un Régimen permanente. Esta ley continué
con la centralizacién de determinados impuestos en la cabeza del gobierno

Nacional y la coparticipacién de lo recaudado entre el Gobierno Nacional y el
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conjunto de Gobiernos Provinciales y la provincial entre los gobiernos

provinciales.

Durante la década de los "90 no se logré materializar la reforma de fondo
del Régimen, que resolviera en forma ordenada y definitiva aquellas deficiencias
del Régimen transitorio (como por ejemplo la de no explicitar los criterios de

reparto de los recursos).

Como se mencionara, la reforma constitucional de 1994 die jerarquia
institucional al régimen de Coparticipacién Federal de Impuestos. Establecid
también que antes de 31 de diciembre de 1996 se debia sancionar una nueva Ley

de Coparticipacion.

Respecto a la actual distribucién de potestades de gastos, se observa que la
provisién de servicios pliblicos se concentra mayoritariamente en los niveles
provinciales y municipales (funcién de asignacién), mientras que el gobierno
nacional se concentra en tareas redistributivas via transferencias de prevision

social (funcion de distribucién).

El proceso de descentralizacién del gasto ha sido dominado por las
reformas producidas en las dreas de salud y educacién. Tanto la transferencia de
establecimientos hospitalarios y de educacidon primaria a fines de los anos
setenta como la de hospitales y establecimientos de educaciéon secundaria en
inicios de la década de los noventa modificaron la distribucién de potestades de

gasto a favor de los gobiernos subnacionales.

La evolucién de la organizacién interna del sistema educativo del pais se
resume en dos etapas, la primera caracterizada por la centralizacién de
decisiones y acciones educativas en el gobierno nacional, y la segunda por la

delegacion de potestades y responsabilidades en las provincias.

83



No obstante las provincias ser responsables de brindar la educacion
primaria®, el gobierno nacional tuvo importante injerencia en el sistema
educativo a partir de la sancién de las leyes N21.420™ (1884) y N°4.874 (1905) y
de la creacién de los Colegios Nacionales. La utilizacién de distintos mecanismos
permiti6 a las autoridades monopolizar las politicas educativas desde los albores
de la educacién publica hasta fines de la década del 70 (uno de ellos fue el
necesario reconocimiento de titulos y certificados de estudios de establecimientos
provinciales en todo el territorio nacional). En esta primera etapa se produjo un
sostenido crecimiento de la oferta educativa del pais, especialmente en el nivel
medio, que no es homogéneo entre las distintas jurisdicciones (especialmente en

infraestructura, metodologias y materiales).

Con las sanciones de las leyes N221.809 y N921.810 (1978) se inicid la
segunda etapa, la de descentralizacién educativa. La nueva normativa promovié
la transferencia del gobierno y la administracién de las escuelas pre-primarias y
primarias del Consejo Nacional de Educacion a las provincias y a la
municipalidad de la ciudad de Bs.As. Las leyes N922.367 y N°22.368 hicieron
otro tanto con las dependientes de la Direccién Nacional de Educacion de

Adultos.

El paso siguiente hacia la descentralizacién del sistema se realizé con la
sancion de la ley N°24.049 (1991) y la firma de numerosos conventios entre las
jurisdicciones y el gobierno nacional. Se transfirieron establecimientos pre-

primarios, primarios, medios y superiores no universitarios que operaban bajo la

La Constitucién Nacional en su art. 5 encarga a cada provincia el dictado de una
Constitucién propia que asegure la “educacién primaria”.

Esta ley estipula la obligatoriedad de la escuela primaria (7 afios), y prevé la ereacion de
escuelas para adultos.
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6rbita del gobierno nacional, y se delegaron facultades y funciones sobre los
establecimientos privados reconocidos en las provincias. La federalizacién

educativa se completé con la Ley Federal de Educacién (LFE) de abril de 1993.

A principios de la década de los 80, el gasto total en educacién se repartia
en forma casi simétrica entre el gobierno nacional y losa gobiernos provinciales.
En el afo 1980, el 48,3% del gasto era llevado adelante por el gobierno federal, el
49,6% por los gobiernos provinciales y sélo el 2% restante era gasto municipal.
En el afo 2000, se observa un cambio importante en esta estructura, con una
mayor participacién de los gobiernos provinciales (77,4%), un retroceso del
gobierno federal (20,1%) y un leve incremento en los gobiernos municipales
(2,5%). Es interesante notar el importante crecimiento de la participacién de los
gobilernos subnacionales en el gasto educativo para comienzos de la década de los
’90, que es cuando se terminan de definir los cambios legales que profundizan la

federalizacion de la provisién del servicio.

Grafico II1.1: Estructura del gasto en educacion segin niveles de gobierno.
Periodo 1980-2000
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Fuente: Elaboracién propio con datos de la Direccién de Gastos Sociales Consolidados,
Subsecreturia de Relaciones con Provincios.
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La estructura del sector salud argentino incluye una gran variedad de
instituciones privadas (Empresas de Medicina Prepaga), publicas (dispensarios y
hospitales pablicos) y semiphiblicas (Obras Sociales), tanto para el

financiamiento como para la produccién de los servicios.

El subsistema publico se encarga de las funciones de promocién y
prevencién, ademas de prestar servicios por medio de hospitales y unidades
asistenciales. El Estado es practicamente el tnico proveedor y productor de
servicios de prevencion. En 1992 los principales programas de prevencién
(nutricién, inmunizacién y materno) y la atenciéon primaria fueron transferidos a
fas provincias. Cada una de éstas es responsable de la atencién primaria de sus

hahitantes, aunque las politicas se debaten y coordinan al nivel nacional.

La atencién primaria en el subsector publico se brinda tanto en
establecimientos con esa finalidad (dispensarios, hospitales de baja complejidad),
como en hospitales de alta complejidad. En los Giltimos anos, el subsistema ha
tendido a una progresiva descentralizacién que se aceler6 en la Gltima década.
Por eso, si bien las leyes que orientan la politica de salud provienen del ambito

federal, cada vez son mads las politicas implementadas al nivel provincial.

El papel del sector ptblico al nivel local no se restringe s6lo a los
programas de prevencion (los principales fueron transferidos de la Naciéon a las
provincias en el ‘92) y a la oferta de los hospitales, sino que al haber obras
sociales provinciales, las provincias tienen bajo su tutela un porcentaje

importante de su propia poblacién.

Dado que cada provincia tiene la facultad de autodeterminar su politica en
el ambito de la salud, existen importantes diferencias al nivel regional. La

mayoria divide su territorio en zonas sanitarias, pero la gestion y participacion
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en el manejo del sistema de salud es absolutamente diferente. El aspecto donde
mas claramente se explicitan las diferencias de politica es el grado de
descentralizaciéon. En general, las politicas provinciales de salud son inerciales,
limitadas a sostener la situacidén y con un margen de maniobra muy limitado.
Asi, frente a la crisis de financiamiento que enfrentaron las provincias en los

ultimos anos, las medidas adoptadas se concentraron en racionalizar el exceso de

personal, controlar horarios e incompatibilidades, etc.

Grafico H1.2: Estructura del gasto en salud segin niveles de gobierno.
Periodo 1980-2000
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Fuente: Elaboracién propio con datos de la Direccién de Gastos Socioles Consolidodos, Subsecretaria de Relaciones con
Provincias.

A principios de la década de los ’80, el gasto en salud era realizado
mayoritariamente por el gobierno federal. En el ano 1980, el 60,2% del gasto
consolidado en salud era llevado adelante por el gobierno federal, el 36% por los
gobiernos provinciales y sélo el 3,8% restante era gasto municipal. En el afo
2000, se observa un cambio importante en esta estructura, equipariandose
considerablemente la participacion de los gobiernos federal y provinciales.

Mientras el primero representa el 50% del gasto consolidado, las provincias
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pasan a tener el 44%. También es muy importante el incremento en los
gobiernos municipales, que pasan del 3,8% al 6%. Nuevamente aqui, los cambios

mas notorios se producen a comienzos de la década de los ’90.

Grafico 111.3: Estructura del gasto en Justicia y Defensa y Seguridad segun niveles de
gobierno. Periodo 1980-2000
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Fuente: Elaboracién propio con datos de lo Direccién de Gastos Socioles Consolidados, Subsecretario de Relociones con
Provincias.

La estructura de provisiéon de otros dos importantes servicios publicos,
caso de la provisién de justicia y de defensa y seguridad, también cambia en
forma importante durante las Gltimas dos décadas, en especial la del segundo.
En el ano 1980, las provincias representaban el 61% y 26% del gasto consolidado
en Justicia y en seguridad, respectivamente. En el afio 2000, la participacién de

las provincias habia crecido al 68% y 47%, respectivamente.
111.1 Argentina en perspectiva con Latinoamérica

En esta seccion se realiza un analisis de la descentralizacién fiscal
argentina en perspectiva a la situacién en la que se encuentran los principales

paises de latinoamérica en esta materia.

En primer lugar, se compara la participacién del gasto subnacional en el

| gasto consolidado (Tabla II1.1).
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Tabla I1l.1; Gasto subnacional como porcentaje del gasto consolidado

Pais 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
Argentina 308 | 330 | 364 | 394 | 391 390 | 389 | 389 | 400 | 400
Bolivia 18,2 18,3 1641 188 | 191 2,4 | 294 | 31,9 | 31,2 29,3
Brasil 345 | 424 | 380 343 | 362 42,8
Chile 7,2 7,5 7.8 7.9 8,5 8.5 8,5 8,5
Meéxico 184 | 227 | 254 283 | 305| 270 | 276 | 290
Uruguay 10,3 10,6 9.8 9,6 9.6 10,8 11,1 11,0

Nota: en el caso de Argentina se utilizan estadisticas de la Direccidén de Gastos Sociales
consolidados, Subsecretaria de Relaciones con Provincias.

Fuente: Fiscal decentralization index, World Bank.

Puede apreciarse que Argentina y Brasil son los dos paises de la muestra
mas descentralizados en materia de gastos de América Latina. En el afio 1997, el
gasto subnacional representaba en estos paises el 389% y 42,8%,
respectivamente, del gasto consolidado. Bolivia y México, son también paises
muy descentralizados, donde los gobiernos subnacionales participan con el 31,9%
y 29,0% del gasto total. Por el contrario, los paises mas centralizados de la

muestra son Chile y Uruguay, con participaciones del 85% y 11,0%

respectivamente.

Respecto a la evolucién de este indicador en los *90, puede advertirse que
la participacién de los gobiernos subnacionales en el gasto consolidado ha

avanzado en todos los paises durante este periodo.

Esta Gltima apreciacién queda ilustrada en el Grafico IIL.4, que presenta
c6mo ha evolucionado la participacién de los gobiernos subnacionales en el gasto -

consolidado para el periodo bajo analisis.

Notese que Bolivia y México son los dos paises que muestran mayor
descentralizacién de gastos. En efecto, la participacién de los gobiernos
subnacionales en el gasto consolidado ha aumentado un 72% y 57%

respectivamente. Los gobiernos subnacionales de Argentina, Brasil, Chile y
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Uruguay también han ganado terreno en estos afios en términos relativos al

gobierno federal.
Grafico I11.4: Variacion del grado de descentralizacién del gasto*

08 1 71,9%
07+

0.6 +
0,5+
04+
03+

0,2 4
0,
01| 63%

Od__..- } £ 1 1

Uruguay Chile Brasil Argentina  México Bolivia

18.1%

i- Vanacién del grado de descentralizacién —e— Media

*Argentina y Bolivia: 1990-1998; Brasil, México y Uruguay: 1990-1997;
Chile: 1992-1998. La media es un promedio simple de las variaciones de los
puoises.,

Nota: en el caso de Argentina se utilizan estadisticas de la Direccién de
Gastos Sociales consolidados, Subsacretaria de Relaciones con Provincias.

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterréneo con datos de Fiscal decentrolization index,
World Bank.

En segundo lugar, se compara la participacion de los ingresos

subnacionales en el ingreso consolidado para los paises que se dispone de

informacién.

Tabla 111.2: Ingreso subnacional como porcentaje del ingreso consolidado

Pais 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1966 1997 1998 1999
Argentina 37,7 40,7 42,8 37.5 37,5 37,4 39,4 39.8 39.9
Bolivia 17,0 16,7 16,5 228 22,5 23,0 20,6 23,7 23,0 21,6
Brasil 25,0 29,8 28,9 27,6 26,8 338
Chile 6,4 6,7 6,8 7,0 7.0 7,5 7.8 8,2
Pery 4,46 9.2 7.9 7.9 6,0 58 58 6,0 6,1 6,1

Fuente: Fiscal decentralization index, World Bank.
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Puede apreciarse en la Tabla 1112 que, de similar modo a lo que acontece
en materia de gastos, Argentina v Brasil son los dos paises més descentralizados
en materia de ingresos. En efecto, los gobiernos subnacionales de estos palses
participan con el 39,8% v 33,8%, respectivamente, de los ingresos consolidados
{afio 1997). Otro pais con un nivel importante de descentralizacion de ingresos es
Bolivia, donde los gobiernos subnacionales representan el 23,7% de los ingresos
totales (1897}, Los paises de la muestra menos descentralizados en materia de
ingresos son Chile v Per, con participaciones del 7.5% vy 6% respectivamente.”™

Grafico HIL5: Voriacidn del grode de descentralizacién de ingresos
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Es tmportante reiterar una aclaracitn realizads al comienzo de la secoitn [T del informe
respecio a come interpretar las estadisticas de descentralizacidn, particularmente en
materia de ingreses: les estad{sticss muestran el volumen relativo:de recursos gque
administren los gobiernos subnacionales, pero no odmo se distribuvén Jas potestades
tributarias. £ caso de Argentina es ilustrative al respecto, el Banco Musndial incluye como
mgresos  subnacionales a  las  iransferencias de  copuarticipecién, acrecentdndose
consecuentemente la participacidn de los gobierncs subnacionales en los ingresos
consolidados. Ahora blen, en la practica log impuestos gue originan esas transferencias son
de polestad del goblerns central, quién define las caracteristicas de los mismos en cuanto a
bewses tributarias, alicuciss, ete,




La evolucion de este indicador durante los 90 revela que el proceso de
descentralizacién estuvo vigente, fortaleciéndose los gobiernos subnacionales en
materia de ingresos. De todos modos, es interesante notar que Argentina es el
pais que menos avanzé en esta materia. La participacién de los gobiernos
subnacionales de Argentina ha crecido s6lo un 5% en el periodo, cifra

sensiblemente inferior al 356% que muestra Brasil o al 33% de Pert.

Dentro de la estructura de ingresos de los gobiernos subnacionales, es de
esperar que las fuentes tributarias sean las mas importantes. En la Tabla 1I1.3
puede apreciarse que este es el caso de Argentina y Chile, donde los ingresos
tributarios de los gobiernos subnacionales representan mas del 756% del total de

SUS INgresos.

Tabla 111.3: Ingresos tributarios subnacionales como porcentaje de los
ingresos totales subnacionales

Pais 1990 | 199t | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
Argentina 828 | 865 | 88,1 773 | 760 | 730 | 729 765 | 76,7

Bolivia 437 | 505 | 544 | 408 | 369 | 462 35,0 354 | 364 | 389
Brasil 508 | 51,2 | 482 | 430 | 542 49,2

Chile 770 | 769 | 725 | 750 | 782 755 | 774 75,0
Costa Rica 562 | s18 | 571 585 | 51,2 | 522 638 | 500 | 520 | 430
México 790 | 794 | 746 | 688 | 608 | 523 | 552 | 525

Perd 6,7 9,2 9,5 1,9 8,0 7,7 8,2 7.6 8,8 7,0

Fuente: Fiscal decentralization index, World Bank.

En Brasil, México y Costa Rica las participaciones oscilan en vaiores
cercanos al 50% (1997). Bolivia se encuentra levemente por debajo del 40%,
mientras que Perti por debajo del 9%. Noétese que, en todos los paises, los
ingresos tributarios han perdido presencia como fuente de financiamiento de los

gobiernos subnacionales durante la década de los '90.

Una medida del desequilibrio fiscal que existe a nivel subnacional consiste

en determinar cuanto del gasto total realizado por estos niveles de gobierno es
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financiado mediante transferencias provistas por otras unidades de gobierno

(por lo general el gobierno central).

Tabla I11.4: Transferencias como porcentaje del gasto subnacional

Pais 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Argentina 45,6 54,1 56,1 51,4 499 48,6 52,1 53,8 51,7 48,9
Bolivia 8,0 8,1 59 59 81 7.9 51,2 44,0 45.3 47,6
Brasil 341 32,0 298 29,3 293 34,4
Chile 58 6,7 6,4 7.4 7,2 7.7 6,5 10,3
Costa Rica 14,8 14,3 6,7 15,3 12,7 58 50
México 14 3,2 5,7 13,3 22,0 36,3 31,8 35,4
Pero 70,8 66,4 67,7 69,1 73,4 74,8 73,2 72,7 70,0 73,5

Nota: en el caso de Argentina se utilizan estadisticas de la Direccién Nacional de Coordinacién Fiscal con
las Provincias, Secretaria de Hacienda.

Fuente: Fiscol decentralization index, World Bank.

Noétese que, en general, los gobiernos subnacionales de Latinoameérica son
muy dependientes de las transferencias de ingresos desde el gobierno central.
Perti, Argentina y Bolivia son tres ejemplos. En el caso del Pert, las
transferencias representan mas del 70% del gasto subnacional; en el de la
Argentina, mas del 50%, mientras que en Bolivia mas del 45%; en todos los
paises de la muestra (con excepcién de Costa Rica), el peso de las transferencias

se acrecienta en la década de los “90.

Hasta aqui las estadisticas reflejan como se distribuye el gasto (los
ingresos) entre niveles de gobierno, es decir, quién gasta y cudnto gasta. Ahora
bien, de estas estadisticas no puede inferirse acerca de cémo se distribuye la
potestad de decidir sobre esos gastos (o esos recursos). Es decir, de las
estadisticas no se puede inferir el grado de autonomia de los gobiernos
subnacionales; en efecto, un pais puede descentralizar la ejecucién de un
determinado programa de gasto pero mantener centralizada la toma de decisién
en cuanto al destino y la forma de asignar el mismo. Por otro lado, un gobierno

subnacional puede recaudar impuestos pero bajo la fijacién de alicuotas, de bases
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imponibles, etc., de parte del gobierno central. En la Tabla III.5 se presenta qué
nivel de gobierno tiene la responsabilidad de proveer distintos bienes y servicios
publicos en la muestra de paises relevados.

Tabla I11.5: ¢Quién tiene la responsabilidad sobre el gasto?

* W
s 33g 7 “$E 2y
= B 3c [ zc Tz
o o 35 €A <A = £
3 uwpg 3] L] o o
PAISES o 3 o 8. o, a B o
o g8 9 g & %6
2.3 23 g' 3
Central
Argentina Intermedio Intermedio Intermedio Central
Intermedio
Central Central Central Central
Bolivia
Local Local Local Local
Central Central Central
Local Intermedio .
Braosil Intermedio Intermedio Intermedio
Local Local
Central Central Intermedio
Chile Locol Local
Intermedio Local Local
Central Central Central
Central .
Colombia Intermedio Intermedio Centrol Intermedic
Locel
Local Lecal
Cosla Rica Central Central Central Cantral Central
Ecuador Central Central Central Central Central
Central Central Central Central Central
México
Intermedio Intermedio Intermedio intermedio Intermedio
Central
Panama Central Central Central Central
Intermedio
Paraguay Central Central Ceniral Centrol Ceniral
Central
Cantral Central Central
Pery Intermedio .
Intermedic Intermedio Intermedio
Local
Central Central
Uruguay . Central Centrol Central
Intermedio Intermedio
Central
Venezuela Central Central Central Central
lntermedic

Fuente: “Fiscal decentrolization index”, World bank.

94



Puede apreciarse que en Argentina importantes responsabilidades se
concentran en el nivel intermedio, caso de la provisién de servicios de vivienda,
de educacién primaria y de educacién secundaria. Los servicios sanitarios y de
salud se encuentran compartidos por el gobierno central y los gobiernos
intermedios, aunque con una mayor participaciéon de estos dltimos en lo que
hace a la prestaciéon de servicios hospitalarios. Por su parte, la educacién
universitaria es de potestad del gobierno central. Nétese que Argentina es uno
de los pais que mas descentraliza la decision del gasto, con la particularidad que

lo hace a nivel intermedio y no a nivel local.

Tabla I1l.6: (Quién tiene la potestad de decision en materia tributaria?

Pais Impuesto a Impuesto a la Impueste al Otros
los Ingresos Propiedad Consumo impuestos*
Argentina Central Centrai Centrai Intermedio
Intermedio Intermedio Local
Local
Brasil Central Central Central Intermedio
Local Intermedio
Colombia Local Central Intermedio
intermedic Local
Ecuador Central Central
Local Local
Meéxico Intermedio Intermedio Ceniral Intermedio
Local Intermedio
Paraguay Central Local Central Leocal
Uruguay Central Intermedio Central Intermedio
Intermedio
Venezvelg Local Local

* En otros impuestos se incluye o los gravamenes sobre Vehiculos.
Fuenfe: “Fiscol decentralization index”, World Bank,

Chile, como se explicé oportunamente y a diferencia de Argentina, posee
descentralizacién al nivel local; Costa Rica, Ecuador, Panamd, Paraguay,

Uruguay y Venezuela no descentralizan decisiones de gasto, concentrando
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funciones en el nivel central. México comparte las decisiones entre el nivel

central y el intermedio.

La descentralizacion tributaria referida a la potestad de fijar alicuotas,
bases imponibles u otros componentes de la estructura de los gravamenes,

presenta en la region las caracteristicas que resume la Tabla IIL.6.

Argentina es un pais que descentraliza muy pocas decisiones tributarias al
nivel local, solamente algunos gravamenes sobre vehiculos y bienes inmuebles.
Por otra parte, el nivel intermedio goza de importantes potestades para gravar el

consumo y los activos patrimoniales.

En Brasil el nivel central comparte potestades con el nivel local en el

impuesto a las propiedades y con el intermedio en los impuestos al consumo.

El impuesto al consumo presenta cierta homogeneidad entre los paises al
estar compartido por el gobierno central y los gobiernos intermedios y sin
intervencion del nivel locél, mientras que el impuesto a los vehiculos recae en el
nivel intermedio o local. Los impuestos que recaen sobre log ingresos son

mayoritariamente administrados por el gobierno federal.

96



IV. Apreciaciones finales

Del estudio y los indicadores presentados se desprende que Argentina
posee una estructura de gobierno altamente descentralizada con relacién a la

media mundial pero particularmente a los paises de la regién.

Esta descentralizacién tiene algunas particularidades que vale la pena

resaltar:

» Es-muy importante en lo que respecta a las potestades de gasto. Existe
una “separacion de responsabilidades” bastante taxativa, en la cual el
gobierno central asume las funciones de distribucién y estabilizacion,
mientras que los gobiernos subnacionales se encargan de la provision
de bienes y servicios pablicos. Por caso, las principales prestaciones
publicas, caso de los servicios de educacién, salud, seguridad interior y
Justicia son llevadas adelante por los gobiernos subnacionales. La
estructura actual es el resultado de un proceso de descentralizacion de
funciones que lleva ya varias décadas pero que fue profundizado en la
década de los '90, especialmente en servicios educativos y de seguridad

interior.

» Esta descentralizacion estd orientada a niveles intermedios més que
locales, es decir al nivel de provincias mas que de municipios y
comunas. Todos los servicios publicos antes mencionados son de
potestad de las provincias, y sélo en contadas excepciones éstos han
sido transferidos a los municipios. Debe recordarse que es potestad de
cada provincia decidir acerca del grado de autonomia fiscal de sus

gobiernos locales.
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» El status quo actual en materia de distribucién de potestades de gasto
resultaria bastante razonable en funcidn de lo que la doctrina sugiere,
sino fuera por esta excesiva centralizacién que se observa al nivel
intermedio. Mientras la mayoria de paises relevados en este estudio
han profundizado la descentralizacién fiscal hacia los gobiernos locales
(especialmente los paises unitarios), en Argentina se observa todavia
cierta renuencia de parte de las provincias para dotar de mayor
autonomia fiscal a sus municipios y comunas, que son en ultima
instancia los ambitos donde se concentra la mayor parte de la

poblacién del pais.

> Donde si queda camino por recorrer es en materia de reforma de la
estructura tributaria federal. Por un lado se debe resolver el
importante problema de “concurrencia de fuentes tributarias” que se
observa en la actualidad, donde llega a pasar que los tres niveles de
gobierno gravan con distintos impuestos las mismas bases (caso de los
inmuebles, que son gravados por el gobierno nacional via el Impuesto a
los Bienes Personales, por los gobiernos provinciales via el Impuesto
Inmobiliario y también por los gobiernos locales via distintas tasas).
Esta concurrencia genera una multiplicacion de costos administrativos
y un fuerte incremento en los costos de cumplimiento de parte del
contribuyente. Por el otro lado, debe avanzarse en la descentralizacion
de potestades tributarias. Como surge del estudio, los gobiernos
subnacionales de Argentina se encuentran entre aquellos que maés se
financian con transferencias de ingresos, circunstancia que puede ser
suboptima si la dependencia genera problemas de ilusién fiscal.

Ademas, debe advertirse que en los Ultimos anos el grado de
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dependencia fiscal ha aumentado sensiblemente, producto del mayor
incremento de la recaudacién nacional coparticipable respecto de las

fuentes propias de ingresos.

Respecto a este ultimo punto, deben evaluarse cuidadosamente los
beneficios y costos de mantener un esquema de financiamiento del
Estado muy centralizado. Por el lado de las ganancias, se encuentran el
mejor aprovechamiento de las economias de escala (que surgen en la
administracién tributaria) y la posibilidad de internalizar o evitar
efectos externos o derrame indeseables (caso de guerras tributarias,
migraciones por asimetrias fiscales, etc.). Por el lado de los costos se
encuentran, la menor participacién politica que se genera en los
esquemas centralizados, el encarecimiento en el acceso a la
informacion publica, la posible presencia de ilusién fiscal, y la pérdida
de responsabilidad presupuestaria que estos dltimos factores pueden

generar.
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