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B Puede la descentralizacion reducir las dis-
Cparidades regionales en América Latina y
el Caribe (ALC)? ¢Cual es la capacidad re-
distributiva de los sistemas de transferencias in-
tergubernamentales vigentes en la region? iQué
factores explican la configuracidn actual de dichos
sistemas y su desempefo reciente? ¢Existen trans-
ferencias de igualacion orientadas a brindar opor-
tunidades similares a los gobiernos subnacionales
(GSN) en la provision de aquellos bienes y servicios
a su cargo? De no existir, ées posible disefarlas?
Dadas las restricciones en cuanto a la generacidn
de estadisticas en ALC, écdmo estimar las necesi-
dades de gasto y la capacidad fiscal subnacional,
variables que subyacen tras la distribucidon de este
tipo de transferencias? éComo reformar los mar-
cos de descentralizacion fiscal para procurar el es-
tablecimiento de transferencias de igualacion? La
motivacion de esta investigacion regional es bus-
car responder a estas preguntas, analizando el po-
tencial de las transferencias de igualacion como
herramienta para mejorar la equidad y la eficiencia
del financiamiento subnacional.

En esta publicacidon se examinan las disparida-
des econdmicas vy fiscales que hay entre los GSN
de ALC, y se evalla la capacidad de los sistemas
de transferencias vigentes en la region para redu-
cirlas. El objetivo principal es promover y funda-
mentar el debate publico sobre como reformar los
sistemas de transferencias vigentes para introducir
un mayor grado de igualacidn fiscal, para mejorar
la capacidad de la descentralizacion de fomentar

Introduccion

similares oportunidades de desarrollo territorial, y
al mismo tiempo contribuir a mejorar la gestion de
los recursos publicos subnacionales.

Esperamos que la evidencia contenida en este
trabajo ayude a formuladores de politica, asi como
a analistas fiscales y politicos, tanto a nivel nacio-
nal como subnacional, a entender qué tan efectivos
son los arreglos de financiamiento interguberna-
mental vigentes para cerrar las brechas fiscales
territoriales y qué se puede hacer para remediar
las deficiencias existentes. En el caso de las admi-
nistraciones subnacionales, la publicacidon servird
para identificar sus capacidades fiscales potencia-
les y sus necesidades de gasto mas reales de for-
ma que les permita, a través de una planificacion
y ejecucion presupuestaria predecible, completa y
oportuna, gestionar de manera mas eficiente sus
recursos publicos. Igualmente, este volumen ofre-
cerd una idea al publico general sobre si existen
los mecanismos de financiamiento adecuados que
aseguren la provisidon de los servicios publicos en
sus jurisdicciones, en la cantidad y con la calidad
que realmente necesitan.

Este compendio documenta en profundidad
la experiencia de seis paises de América Latina
que han emprendido reformas de descentraliza-
cion y que han implementado diversos esquemas
de transferencias fiscales intergubernamentales.
En este volumen se da cuenta de la alta hetero-
geneidad existente entre paises en cuanto a sus
estructuras de gobierno, las asignaciones de po-
testades de ingresos y responsabilidades de gasto

Xl



subnacionales, y los arreglos de financiamiento
intergubernamental. De igual manera, los casos
muestran la diversidad de contextos econdmicos,
politicos e institucionales que permean los proce-
sos de reforma y dan forma a los resultados.

En particular, los casos que componen este
trabajo sirven para examinar el contexto general
de los procesos de descentralizacion y exponer
la problematica de las disparidades econdmicas y
fiscales de las distintas regiones; para realizar una
caracterizacion de los sistemas de transferencias
fiscales y mostrar evidencia de su capacidad redis-
tributiva; para estimar las capacidades fiscales, las
necesidades de gasto y las disparidades fiscales de
los GSN; y para ofrecer opciones de reformas a fin
de establecer transferencias de igualacién a par-
tir de disefios y estrategias de implementacion que
consideren factores y dindmicas de la economia
politica propia de cada pais.

Los estudios reunidos emplean métodos cuan-
titativos rigurosos para estimar la capacidad fiscal,
las necesidades de gasto y las disparidades fisca-
les subnacionales, siguiendo los lineamientos de la
literatura empirica y las buenas practicas interna-
cionales. También se utilizan métodos cualitativos
para describir el contexto histérico, legal/regulato-
rio y de economia politica donde se conciben e im-
plementan los sistemas de transferencias vigentes.
Para esto, los autores de los casos usan entrevistas
semiestructuradas como instrumento de recolec-
cion de datos primarios, ademas de apoyarse en
fuentes secundarias de informacion, como estu-
dios previos y documentos legales, entre otros.

Aunque en el pasado se han realizado traba-
jos que examinan los sistemas de transferencias en
ALC vy sus efectos redistributivos,' esta publicacion
constituye a nuestro entender el esfuerzo mas am-
bicioso y con la evidencia empirica mas robusta que
se haya emprendido hasta el momento, dado que
abarca una muestra grande y representativa de los
paises de la regidn y documenta la evolucidn, y la
situacion actual y potencial de la igualacién fiscal
en los arreglos intergubernamentales de financia-
miento. Asimismo, esta publicacién constituye la
primera iniciativa orientada a evaluar de manera

comparativa la capacidad igualadora de los sis-
temas de transferencias vigentes en varios de los
principales paises de la region, ofreciendo eviden-
cia empirica desagregada por nivel de gobierno
y tipo de transferencia. Ademas de aportar la di-
mension comparativa regional, la contribucidn ori-
ginal de este trabajo reside en el analisis riguroso
de escenarios de reforma para mejorar la igualacion
fiscal subnacional y en las recomendaciones de po-
litica que, al incorporar aspectos politicos, econo-
micos e institucionales del contexto especifico de la
region y de los paises analizados, hagan mas facti-
ble la implementacion de esquemas de igualacion.

En el primer capitulo, los editores muestran la
relevancia de la igualacion fiscal y describen qué
aspectos favorecerian y cudles desfavorecerian el
desarrollo y la implantacién de esquemas de iguala-
cion fiscal subnacional. En este capitulo también se
resumen los principales mensajes de la publicacion.

En el segundo capitulo se analiza la importan-
cia que presenta la introduccién del concepto de
igualacion fiscal en los sistemas de transferencias
intergubernamentales a la luz de la problematica
existente en la gestion fiscal subnacional en ALC:
grandes disparidades regionales y el desempefio
desigual de los GSN.

En el tercer capitulo los editores discuten des-
de una perspectiva tedrica como las transferencias
de igualacién pueden contribuir a reducir los dese-
quilibrios fiscales horizontales y mejorar la asigna-
cion y el uso de los recursos publicos. Asimismo,
presentan la experiencia internacional en el dise-
fo vy la implementacién de esquemas de iguala-
cion fiscal, describiendo brevemente la evolucion
y estructuracién de los distintos instrumentos uti-
lizados en el marco de las relaciones fiscales inter-
gubernamentales de seis paises desarrollados de la
Organizacioén para la Cooperacién y el Desarrollo

1 Véase Martinez-Vazquez y Sepulveda (2011) para un anali-
sis de los distintos disefios de transferencias fiscales en ALC,
incluidos los ejemplos de transferencias de igualacion fiscal.
Capello, Airaudo y Degiovanni (2015) comparan la capaci-
dad de igualacién del sistema de transferencias en Argenti-
na en relacién con la de siete paises, incluidos tres de ALC.
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Econdmicos (OCDE) y tres paises en desarrollo.
Ademas, en este capitulo se exponen las leccio-
nes aprendidas de la experiencia internacional que
pueden iluminar el disefio y la implementacion de
las transferencias de igualacion en ALC.

En el cuarto capitulo, Martinez-Vazquez ofrece
lineamientos para estimar las disparidades fiscales
subnacionales, sobre la base de la literatura espe-
cializada y las mejores practicas internacionales.
En el capitulo se discuten aspectos importantes
del disefio de transferencias de igualacién, como
el establecimiento de estdndares de equidad ho-
rizontal y los criterios de distribucién de recursos,
los cuales definen el efecto igualador que pueden
alcanzar las transferencias de este tipo. El enfoque
particular de este capitulo es describir en detalle
las diversas opciones metodoldgicas que existen
para el cdlculo de la capacidad fiscal y las necesi-
dades de gasto subnacional, considerando —entre
otras opciones— el uso de normas de gasto y los
sistemas representativos de ingresos. Finalmente,
en funcion de la disponibilidad de datos y de un
analisis sobre las ventajas y desventajas de cada
método, Martinez-Vazquez ofrece orientaciones
sobre las distintas metodologias que se preferirian
para la estimacién de estas variables y el cémputo
final de las disparidades fiscales subcentrales.

En el quinto capitulo, Mufioz, Radics y Bone
presentan una caracterizacién de los sistemas de
transferencias fiscales intergubernamentales en
ALC, mostrando la diversidad de instrumentos em-
pleados indistintamente para compartir ingresos
publicos entre y a través de los niveles de gobier-
no. Esta revisidn de la experiencia latinoamericana
revela que no existen sistemas de transferencias de
igualacion explicitos y de magnitud relevante. En
este capitulo los autores realizan también un analisis
comparativo del poder de igualacidn fiscal que estos
mecanismos de financiamiento tienen en 11 paises
de la regién y encuentran que las disparidades en
la capacidad fiscal subnacional se reducen, en pro-
medio, en un tercio, quedando diferencias bastan-
te significativas en el ingreso publico subnacional.
Este efecto igualador y las disparidades en cuanto
a la capacidad fiscal remanente son muy inferiores

a aquellos encontrados en los paises de la OCDE.
Los autores identifican que las transferencias discre-
cionales, junto a las regalias y otros ingresos prove-
nientes de la explotacién de recursos no renovables,
son los principales responsables de los bajos niveles
de redistribucion fiscal de los sistemas de transfe-
rencias intergubernamentales vigentes. Finalmente,
basados en las estimaciones de las brechas fiscales
subnacionales que arrojan los estudios de casos,
al final se muestra que existe un desajuste entre la
asignacion de transferencias y el nivel de disparidad
fiscal subnacional. En comparacién con la situacion
actual, distribuir transferencias a partir del criterio
de brecha fiscal permitiria reducir entre uno y dos
tercios la desigualdad entre GSN.

En el primer estudio de caso, Alberto Porto
analiza el régimen de transferencias de Argentina'y
su evolucion histérica desde 1853, cuando a partir
de la Constitucion Politica se reconoce el problema
de las disparidades provinciales y se establece una
referencia concreta a las politicas de igualacion
fiscal. Porto muestra como desde entonces hasta
1960 los distintos modelos de transferencias redis-
tributivas empleados lograron desempefar un rol
igualador del gasto, para posteriormente revertirse
dicha situacién y generarse reordenamientos entre
provincias. El autor afirma que en la ultima revisiéon
de criterios de distribucidn realizada en 1988 se per-
dio la fundamentacion técnica subyacente tras los
porcentajes fijados para la coparticipacion, y en los
ultimos afos se agravo el problema de inequidad
con la distribucion de transferencias discreciona-
les. Porto sefala que las disparidades provinciales
son de gran magnitud y resalta empiricamente los
efectos indeseados de reordenamientos causados
por las transferencias vigentes. Para superar dicho
desafio y alcanzar mayores niveles de igualaciéon
fiscal, el autor presenta un escenario de reforma
gradual para el conocido “laberinto de la coparti-
cipacion”, instaurando un periodo de transicion de
5 a 10 afios en el cual los incrementos marginales
de las transferencias provinciales se realicen bajo el
criterio de disparidad fiscal. Este escenario tendria
el potencial de disminuir de manera considerable la
inequidad horizontal entre provincias.
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Posteriormente, Bonet y Ayala documentan las

grandes disparidades en materia de ingresos y gas-
tos publicos que existen entre los departamentos
y municipios de Colombia, y muestran que el sis-
tema actual de transferencias (Sistema General de
Participaciones y el Sistema General de Regalias)
aun tiene un efecto redistributivo limitado para re-
ducirlas. Los autores calculan las disparidades fis-
cales a partir del analisis envolvente de datos para
capacidad fiscal y de normas para necesidades fis-
cales, y demuestran que los municipios y depar-
tamentos del centro del pais tienen una brecha
fiscal inferior a la de aquellos que se localizan en
la periferia. Bonet y Ayala observan que seria po-
sible establecer un sistema Unico de transferencias
de igualacion porgue los recursos requeridos para
este fin son relativamente pocos en comparacion
con el monto de las transferencias vigentes en la
actualidad. Proponen que se mantengan las asig-
naciones fijas para los sectores de educacion, sa-
lud y agua y saneamiento, y que el transito hacia la
igualacidn fiscal se implemente de manera gradual
a través de la asignacion de los crecimientos de los
montos de las transferencias, ahora de libre desti-
nacion, a partir de las brechas fiscales estimadas.
Esta reforma permitiria reducir de manera signifi-
cativa las disparidades fiscales horizontales en un
periodo de 11 afos.

Para el caso de Ecuador, Diaz y Viscarra ex-
ponen la problematica de las amplias disparidades
fiscales horizontales que existen a nivel subnacio-
nal, que no permiten un desarrollo mas equilibrado
entre los gobiernos auténomos descentralizados
(GAD) y que inciden en la equidad en el acceso a
los servicios publicos. Su analisis sobre la estructura
y el desempeio de los distintos componentes del
sistema de transferencias en el pais revela que el
componente B (orientado a reducir las disparida-
des horizontales) tiende a ser un esquema iguala-
torio a partir de indices que capturan relativamente
bien las necesidades de gasto subnacionales y cuyo
efecto redistributivo es bastante significativo, no
obstante que su monto total es de limitado tamafo.
Los autores ponen énfasis en el grave problema que
representa para la equidad regional el hecho de que

este sistema sea prociclico y volatil ante el escena-
rio de cambios en los precios internacionales, por
lo cual la desigualdad en los ingresos de los GAD
tiende a reducirse principalmente durante los perio-
dos en que aumentan los ingresos totales del sector
publico. Diaz y Viscarra proponen varias opciones
de reformas a partir del reparto proporcional de las
transferencias del componente B, en funcion de re-
ducir las brechas fiscales o la consolidaciéon de los
componentes A (monto minimo igual al nivel de
transferencias de 2010) y B, y su consecuente re-
particidon gradual en el tiempo a partir de disparida-
des fiscales. Su resultado, mas alld de mantener los
niveles de igualdad fiscal subnacional, contribuirian
sobre todo a redistribuir los recursos hacia aquellos
GAD mas pequefos y rurales que mas lo necesitan.
Para objetivos de politica diferentes, los autores su-
gieren construir componentes adicionales en el sis-
tema de transferencias, componentes destinados
exclusivamente a premiar a los GAD que manifies-
ten, por ejemplo, un mayor esfuerzo fiscal y una ma-
yor eficiencia administrativa.

En el noveno capitulo, Rodriguez Pueblita
evidencia que en México las reformas recientes al
Sistema de Coordinacion Fiscal han avanzado en
la direccién correcta para lograr reducir las dispa-
ridades fiscales entre los estados. Aunque existen
disparidades horizontales importantes en la capa-
cidad de generar ingresos propios y en el gasto
total entre estados, las nuevas reglas para el ejerci-
cio y la distribucion de transferencias federales de
2006 y 2007 han logrado disminuirlas casi a la mi-
tad. Pueblita revela que tanto el esquema de repar-
ticion de las aportaciones federales “etiquetadas”
como las participaciones han tenido un impacto
igualador similar. No obstante, sefiala que existen
dos fuentes de desigualdad: los recursos transfe-
ridos por convenios especificos, que no tienen una
metodologia de asignacién transparente, y las par-
ticipaciones que se pagan exclusivamente a los es-
tados con actividad petrolera. Pueblita estima que,
en promedio, los estados perciben solamente en-
tre el 70% y el 80% de la recaudacion potencial de
SUS ingresos propios, y propone una reforma que,
buscando equilibrar las disparidades fiscales y los
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resultados en la lucha contra la pobreza, haga via-

bles ajustes incrementales, respetando la asigna-
cion existente de los recursos.

Seguidamente, Casas evidencia que en el caso
de Peru existe un elevado grado de inequidad en
los ingresos publicos territoriales debido a la de-
sigual distribucion de la base tributaria y de la pro-
duccion de recursos no renovables. El autor afirma
que a nivel distrital también se observa una gran
desigualdad en cuanto a la cobertura de los servi-
cios publicos y la dotaciéon de infraestructura. En
el capitulo sobre el tema, se documentan los pro-
blemas de enfoque y arbitrariedad existentes en el
sistema de transferencias: multiplicidad de objeti-
vos y descoordinacion entre sus componentes; alta
prociclicalidad (i.e., el canon); desconsideracién del
criterio de capacidad fiscal en la distribucion de
las coparticipaciones; alta concentraciéon de los re-
cursos del canon en zonas productoras; y, mas re-
cientemente, un creciente uso de las transferencias
discrecionales, entre otras deficiencias. A partir de
la estimacion de las brechas fiscales subnacionales,
Casas propone juntar el Fondo de Compensacion
Municipal (Foncomun) y las transferencias de recur-
sos ordinarios en un solo esquema de igualacion.
Debido a las barreras politicas que supone refor-
mar el canon, se propone que el Foncomun tenga
en cuenta el nivel del canon para reducir las asigna-
ciones de las transferencias de igualacion, con el fin
de compensar las inequidades generadas por este.

En el capitulo sobre Uruguay, Muinelo, Kyriacou
y Roca-Sagalés alertan sobre la posibilidad de que
el proceso de descentralizacion politica y fiscal
iniciado en 1996 pudiera estar conduciendo a un

incremento de las disparidades fiscales territoria-
les. Los autores muestran que, aunque Uruguay
es un pais pequefo, existen diferencias fiscales
importantes en términos de gasto per capita en-
tre sus gobiernos departamentales, las cuales es-
tarian afectando de manera distinta la cantidad y
calidad de los servicios brindados en las regiones.
Asimismo argumentan gue un sistema que pro-
mueva una mayor homogeneidad y cohesién fiscal
entre gobiernos departamentales permitiria apo-
yar una agenda estratégica y ordenada del proceso
de descentralizacidon en Uruguay vy, a su vez, alcan-
zar un desarrollo territorial mas equilibrado. Los
autores proponen reformar el actual sistema de
transferencias, basado en asignaciones quinguena-
les, resultantes de negociaciones politicas entre los
gobiernos departamentales y las autoridades del
gobierno central, de modo de reemplazarlo por un
sistema de igualacion fiscal transparente y simple,
basado en el calculo de brechas fiscales horizon-
tales. Los autores enfatizan la necesidad de acom-
pafar dicha reforma con un aumento del monto
total transferido y con la creacidén de organismos
de apoyo que fortalezcan la capacidad subnacio-
nal, entre otras medidas.

Para finalizar, en el Ultimo capitulo se resumen
los hallazgos mas importantes del andlisis regional
y de los casos de pais, y se presentan las principa-
les conclusiones. Ademas, se describen recomen-
daciones generales sobre las acciones necesarias
que las autoridades de los paises de ALC debe-
rian tomar para crear las condiciones adecuadas y
avanzar en el proceso de implementacion de trans-
ferencias de igualacion en la region.
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La igualacion fiscal y el desarrollo
subnacional equilibrado en
Ameérica Latina y el Caribe

a descentralizacion tiende a generar des-

equilibrios fiscales horizontales al otorgar

potestades de ingresos y asignar responsa-
bilidades de gasto a los gobiernos subnacionales
(GSN), los cuales difieren sustancialmente en sus
capacidades fiscales y necesidades de gasto. Las
marcadas variaciones que existen entre regiones
en términos del tamafio y perfil de sus poblacio-
nes y bases econdmicas, y en su esfuerzo fiscal y
capacidad de gestion de ingresos y de prestacion
de servicios explican en gran medida esta hetero-
geneidad. Por eso, las disparidades fiscales territo-
riales resultantes llevan a que en América Latinay
el Caribe (ALC) solo algunos GSN sean capaces de
ofrecer bienestar y un devenir préspero en sus ju-
risdicciones, mientras que una proporcion grande
gueda en deuda con sus residentes.

Un sistema de transferencias fiscales intergu-
bernamentales que promueva una mayor iguala-
cion fiscal entre GSN es un componente esencial
de todo proceso de descentralizacidn que procure
un desarrollo territorial equitativo, integral y sos-
tenible. La igualacion fiscal ofrece principalmente
la oportunidad de mejorar el bienestar de las dis-
tintas poblaciones, al margen de dénde residan las

mismas, con lo cual entrafan el principio de equi-
dad en el acceso a un paquete basico y de calidad
estdndar de servicios publicos a partir de un es-
fuerzo fiscal similar.

Ademas de propender a una mayor solidaridad
nacional, un sistema de transferencias de igualacién
bien disefiado puede propiciar una serie de bene-
ficios: i) aporta criterios objetivos al calculo de las
transferencias, con base en la diferencia entre las
necesidades de gasto y la capacidad fiscal, brin-
dando al debate politico elementos técnicos que
fomentan una asignacion eficiente de los recursos
publicos; ii) contribuye a evitar las migraciones que
se basan en la capacidad fiscal de los gobiernos
subnacionales, en lugar de justificarse por factores
de productividad, lo que resulta en ineficiencias en
la asignacion de los recursos; iii) al brindar trans-
ferencias corrientes estables y predecibles, puede
reducir los incentivos a salvatajes financieros, y de
este modo contribuir a la responsabilidad fiscal; iv)
promueve una agenda de desarrollo mas equilibra-
da de las regiones; v) estimula una mayor autono-
mia en la gestion fiscal, que redunda en una mejor
rendicidon de cuentas a la poblacidn; y vi) fortalece
la unidad politica y la gobernabilidad del pais.




En América Latina, a pesar de la gran desigual-
dad territorial y la importancia de las transferencias
en la estructura de financiamiento subnacional, los
sistemas de transferencias fiscales vigentes no
contribuyen lo suficiente a nivelar las oportunida-
des que brindan los GSN en cuanto a la provisién
de bienes y servicios publicos. Pocos paises de la
region han introducido sistemas de transferencias
fiscales que persigan explicitamente el objetivo
de equidad fiscal interregional. Aunque hay cier-
tos esquemas de coparticipacion de ingresos que
incorporan criterios redistributivos, ningun pais ha
adoptado un sistema explicito de transferencias de
igualacién, exclusivo y de tamafo significativo, que
compense a los GSN por sus marcadas diferencias
en capacidad fiscal y necesidad de gasto. En Ultima
instancia, las marcadas y crecientes disparidades
fiscales horizontales y las limitaciones de los siste-
mas de transferencias actuales posiblemente estén
menoscabando los resultados de la oferta de servi-
cios locales y con esto afectando el desempefio de
la descentralizacion.

De no tomar medidas correctivas, es probable
que la profundizacion de la descentralizacion fis-
cal en la regién exacerbe las disparidades fiscales
subnacionales, puesto que los esfuerzos de movi-
lizacion de ingresos futuros recaeran sobre todo
en aquellos GSN mas présperos. Asimismo, la ra-
pida urbanizacion que experimenta ALC y la cre-
ciente concentracion de la actividad econdmica
en aglomerados urbanos son otras tendencias que
posiblemente amplien las disparidades fiscales te-
rritoriales. Ademas, las crisis econdmicas y fiscales,
como la crisis financiera de 2008-9, y la volatili-
dad de los precios de los productos basicos (com-
modlities), con sus efectos heterogéneos sobre las
distintas regiones de los paises, constituiran otros
factores que reforzaran estas tendencias hacia la
divergencia econdmica vy fiscal territorial.

La evidencia empirica contenida en esta pu-
blicacion muestra que el incorporar esquemas de
transferencias de igualacién tiene el potencial de
contribuir a resolver algunos de los problemas
mas prioritarios de la gestidon fiscal subnacional en
ALC, incluido el desafio de la gran inequidad fiscal

horizontal y las grandes disparidades regionales, y
el desigual desempenfio fiscal y de provisidon de ser-
vicios sociales y de infraestructura basica local.

En particular, los hallazgos de este trabajo su-
gieren que:

Existen grandes disparidades econdmicasy fis-
cales entre los GSN de la regioén, y los sistemas
de transferencias fiscales intergubernamenta-
les vigentes no atienden esta problematica de
manera efectiva. El poder de igualacion fiscal
de estos sistemas ha tenido un desempefo
insuficiente para hacer frente a las marcadas
disparidades en la capacidad fiscal subnacio-
nal, y presenta efectos igualatorios inferiores
a los de paises mas desarrollados. Los niveles
de desigualdad de ingresos publicos entre los
GSN, después de realizadas las transferencias,
son considerables.

ii. Los paises de ALC necesitan reformar sus sis-
temas de transferencias fiscales interguberna-
mentales para hacerlas mas compensatorias
de las necesidades de gasto y de la capacidad
fiscal de los GSN. Para promover la equidad fis-
cal horizontal y la eficiencia en el uso y la asig-
nacion de recursos subnacionales, se deben
introducir esquemas de transferencias de igua-
lacién exclusivos y de magnitud relevante, cuya
distribucion se base en el criterio de disparidad
fiscal, definida como la diferencia entre las ne-
cesidades de gasto y la capacidad fiscal.

iii. Lareforma del sistema de transferencias inter-
gubernamentales debe realizarse en el mar-
co de una revision integral de sus principales
componentes. Dicha revision debe contem-
plar un analisis de los tipos de transferencias
vigentes que puedan formar parte del fondo
de igualacion, como los ingresos percibidos
por la explotacion de recursos no renovables
y las transferencias discrecionales. Pero, mas
alld de la introduccioén del criterio de equidad
fiscal horizontal, dicha reforma debe velar de
manera simple por la definiciéon y estructura-
cion de diversos esquemas de transferencias
que persigan objetivos propios cada uno y
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que empleen diferentes mecanismos. Esta es-
tructuracion ayudaria a superar muchos de los
problemas que actualmente generan los sis-
temas de coparticipaciones que promueven
al mismo tiempo una multiplicidad de obje-
tivos, incluidas la equidad y la eficiencia, a la
vez que los simplificaria y brindaria una mayor
transparencia.

Debido a la integralidad inherente de los dis-
tintos elementos del proceso de descentraliza-
cion, una reforma que incorpore la igualacién
fiscal en los sistemas de transferencias debe
reevaluar la asignacién de recursos propios. La
efectividad de los esquemas de igualacion fis-
cal depende en gran medida del otorgamiento
de mayores y mas variadas potestades tributa-
rias a los GSN y de un mayor grado de autono-
mia para su gestion.

La introduccidon de esquemas de igualacion fis-
cal debe acompafarse de acciones destinadas
a reforzar las capacidades técnicas, institucio-
nales y administrativas a todo nivel de gobier-
no. A través del fortalecimiento institucional,

Vi.

la asistencia técnica, la capacitacion y el finan-
ciamiento, se deben mejorar las capacidades
para estimar las disparidades fiscales subna-
cionales; gestionar, monitorear y ajustar las
transferencias de igualacion; consolidar siste-
mas modernos de gestion financiera publica; e
introducir normas de contabilidad con estan-
dares internacionales, entre otras medidas.

El disefio de los esquemas de igualacion debe
considerar los factores y dinamicas de la eco-
nomia politica que subyacen tras una reforma
de tales caracteristicas en el contexto especifi-
co de cada pais. La estrategia mas viable desde
el punto de vista politico consiste en proponer
reformas graduales en el tiempo, basadas en
el criterio de reduccion de las disparidades
fiscales, que incrementen los niveles de igua-
lacion fiscal en el margen, considerando un
periodo de transicion que de entrada evite el
surgimiento de ganadores y perdedores en re-
lacidn con los niveles vigentes de asignacion de
transferencias, y que reduzca la generacion de
reordenamientos.
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El potencial de la igualacion fiscal

en Ameérica

B Por qué es importante incorporar el concep-

Cto de igualacion fiscal en los sistemas de fi-

nanciamiento intergubernamental en América
Latina y el Caribe (ALC)?

Si bien ningudn pais de ALC ha adoptado un
sistema explicito de transferencias de igualacién,
en los ultimos afos el nivel de conocimientos
sobre este tipo de herramientas y su potencial
para la regidon ha venido aumentando.? En parti-
cular, hoy se puede apreciar una mayor concien-
cia sobre la utilidad de dichos instrumentos para
ayudar a resolver uno de los principales proble-
mas que enfrentan los gobiernos subnacionales
(GSN) de la region: grandes disparidades fiscales
regionales y en el desempefio en la provision de
servicios publicos subnacionales.

Disparidades regionales

Las disparidades en la base econdmica territorial
en ALC son grandes. Tipicamente en un pais re-
presentativo de la regidon se puede encontrar que
el nivel de renta per capita es nueve veces ma-
yor en el gobierno intermedio mas rico respecto
de aquel mas pobre. El grafico 2.1 muestra que,
en promedio, ALC registra cuatro veces el nivel
de disparidad econdmica territorial existente en
paises de la Organizacién para la Cooperacion y

Latina y el Caribe

el Desarrollo Econdmicos (OCDE) (BID, 2015). No
obstante, hay una alta varianza en estas dispari-
dades entre los paises de la regién: la razon del
producto regional bruto per cdpita del gobier-
no intermedio de mayores ingresos al de meno-
res ingresos asciende a alrededor de 16 veces en
Argentina y México (lo que contrasta con la razén
de cinco veces registrada en Estados Unidos, el
pais con la mayor disparidad en la muestra de pai-
ses de la OCDE), y tan solo es de tres veces en
Honduras y Uruguay. Estas diferencias aumentan
con el tamafno y el nivel de desarrollo econdmico
de los paises de la region.

De manera similar, a la luz del coeficiente de
Gini, los paises latinoamericanos presentan desi-
gualdades mucho mayores en la distribucion del
ingreso regional entre sus entidades territoriales,
vis-a-vis los paises industrializados y otros paises
en desarrollo. El grafico 2.2 evidencia que, con ex-
cepcion de Uruguay, todos los paises de la region

2 Véanse Mufoz, Radics y Bone (2016); Herrera (2008);
Goémez, Martinez-Vazquez y Sepulveda (2008), Gomez y
Martinez-Vazquez (2009), Martinez-Vazquez y Sepulveda
(2007); Politi y Mattos (2013); Prado (2011); Brosio y Jimé-
nez (2015); Cabrera y Lozano (2010); Martinez-Vazquez
y Sepulveda (2011); Capello, Airaudo y Degiovanni (2015);
Bousquet, Daude y de la Maisonneuve (2015).




GRAFICO 2.1. Raz6n maximo/minimo, producto
regional bruto per capita, ALC vs.

OCDE, 2010
(porcentaje)
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Fuente: Calculos propios a partir de la base de datos fiscales
subnacionales del BID, indicadores del Banco Mundial y OCDE (2014).

se ubican en la parte alta de la distribucion. En pro-
medio, la regidén presenta un coeficiente de Gini
dos veces superior (0,30) al registrado por los pai-
ses de la OCDE (0,15).

La desigualdad en la distribucion territorial
de la riqueza, asociada a diferencias de tamafo,
perfil, ubicacion y dinamismo de las bases eco-
ndmicas y poblacionales de las regiones, genera

marcadas disparidades en el nivel de ingresos pu-
blicos subnacionales. De hecho, existe una alta y
significativa correlacién entre la desigualdad en el
ingreso regional y los ingresos tributarios propios
de los gobiernos intermedios de las mayores eco-
nomias de la regidon (Muioz, Radics y Bone, 2016).
Esto se debe a que las bases imponibles asigna-
das a este nivel de gobierno gravan actividades
econdmicas, como los ingresos de la produc-
cion, comercializacion y las ventas en Argentina
y Brasil, el consumo (i.e., cerveza, licor, bebidas
espirituosas, etc.) en Colombia, y la ndmina en
México (Fretes y Ter-Minassian, 2015; Artana et al.,,
2015; Pineda, Ramirez y Rasteletti, 2015; Bello y
Espitia, 2011), las cuales suelen estar distribuidas
de forma desigual entre sus diversos territorios.
En consecuencia, las disparidades resultantes
en los ingresos tributarios entre gobiernos inter-
medios son considerables y, en promedio, pare-
cen haberse mantenido constantes entre 2000 y
2012 (véase el cuadro 2.1). Por ejemplo, la diferen-
cia entre el 10% de los gobiernos intermedios con
mayor recaudacion de impuestos y el 10% de me-
nores recaudos es, en promedio, superior a ocho
veces, y en México de mas de 11 veces. Debido al
elevado numero de unidades administrativas y a la
mayor concentracidén econdmica y poblacional, las

GRAFICO 2.2. Coeficiente de Gini, producto regional bruto per capita, ALC vs. OCDE, 2010
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Fuente: Calculos propios a partir de la base de datos fiscales subnacionales del BID, indicadores del Banco Mundial y OCDE (2014).
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CUADRO 2.1. Disparidades fiscales, gobiernos regionales y locales
Ingresos tributarios y gastos totales (per capita)
Paises seleccionados de ALC (coeficiente de variacion)

Pais Categoria 2000 2005 2012
Gobiernos regionales

Argentina Ingresos tributarios 0,82 0,79 0,78
Gastos 0,58 0,60 0,58
Brasil Ingresos tributarios 0,50 0,49 0,44
Gastos 0,55 0,35 0,35
Colombia Ingresos tributarios 0,81 0,81 0,96
Gastos 0,64 0,65 0,61
Peru Ingresos tributarios 0,55 1,22 0,61
Gastos 0,43 0,33 0,35
Uruguay Ingresos tributarios 0,71 0,94 0,93
Gastos 0,40 0,41 0,30
Promedio Ingresos tributarios 0,68 0,85 0,83
Gastos 0,52 0,47 0,42
Gobiernos locales
Brasil Ingresos tributarios 423 1,40 1,39
Gastos 1,82 0,55 0,48
Colombia Ingresos tributarios 1,31 1,13 1,22
Gastos 1,02 0,71 0,69
Perua Ingresos tributarios 14,09 13,18 9,66
Gastos 7,15 3,58 2,44
Ecuador Ingresos tributarios 11,34 8,05 7,39
Gastos 2,95 2,94 6,04
Costa Rica Ingresos tributarios — 1,03 0,79
Gastos — 0,42 0,23
Chile Ingresos tributarios — 1,67 2,09
Gastos — 1,65 1,73
Honduras Ingresos tributarios 2,22 2,05 1,67
Gastos 1,23 1,23 0,80
Promedio Ingresos tributarios 6,54 5,16 3,55
Gastos 3,33 1,80 1,30

Fuente: Calculos propios a partir de la base de datos fiscales subnacionales del BID. Para los gobiernos regionales de Argentina y Brasil los datos
corresponden a 2010. Para gobiernos locales, los datos de Colombia, Chile y Ecuador son de 2009; para Costa Rica corresponden a 2006, y para
Honduras son de 2002.

disparidades en cuanto a los ingresos tributarios territorial urbano (IPTU) (De Cesare et al., 2014)
son mucho mas altas para los gobiernos locales. y de Argentina, donde en el mismo afno la Ciudad

Este es el caso de Brasil, donde en 2010 tan Autdnoma de Buenos Aires (CABA) y las provincias
solo 12 municipios recaudaron la mitad de todos de Buenos Aires y Santa Fe se quedaron con casi
los ingresos provenientes del impuesto predial y dos tercios de la recaudaciéon total del impuesto
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inmobiliario (Diaz y Castro, 2014).®> Asimismo, en
Peru en 2014 tan solo el 14% de los municipios clasi-
ficados por el gobierno como “ciudades principales”
concentraron el 94% de la recaudacion de impues-
tos locales (MEF, 2015). Aungue dichas disparidades
en cuanto a la capacidad de ingresos en promedio
parecen haberse reducido significativamente a par-
tir de 2000, para ambos niveles de gobierno en va-
rios paises dichas disparidades se han ampliado.
Por su parte, la geografia y el perfil de las po-
blaciones al interior de algunos territorios generan
necesidades muy diversas y costos muy diferencia-
dos en la prestacidn de servicios. Esta heterogenei-
dad influye en las disparidades en el nivel de gastos
publicos entre los GSN, y definen el acceso, la can-
tidad y la calidad de los servicios publicos que se
ofrecen en el dmbito local. Por ejemplo, la alta den-
sidad de poblacién y la mayor actividad econdmica
tienden a reducir el costo unitario de prestar deter-
minados servicios publicos locales. Asimismo, los
costos de transporte en dreas rurales y de dificil ac-
ceso suelen ser mas altos. En este sentido, los GSN
que ostentan dichas caracteristicas tienden a pre-
sentar mayores necesidades de gasto y requieren
mayores recursos para satisfacerlas. Diaz y Viscarra
(2015) muestran que en Ecuador la densidad y
la ubicacion de los GSN en regiones selvaticas e

insulares, como la Amazonia o Galapagos, tienden
a estar asociadas con mayores gastos per capita.
Otro factor lo constituye la productividad laboral,
que —en el caso de los estados de México— tiende
a presentar grandes brechas que alcanzan hasta 10
veces los niveles que poseen el estado mas pro-
ductivo y el menos productivo desde el punto de
vista laboral (Rodriguez Pueblita, 2016). En tanto
la productividad laboral constituye un insumo im-
portante para la provisidn de bienes y servicios, y
ciertamente trae como consecuencia grandes dis-
paridades en el gasto publico.

Pese a que las disparidades en el gasto per ca-
pita a nivel del gobierno intermedio y municipal en
ALC se redujeron de manera consistente en todos
los paises durante la Ultima década, los niveles de
inequidad prevalentes son aun de gran magnitud
(véase el grafico 2.3). En promedio, para Argentina,
Brasil, Colombia, México y Uruguay, el nivel de gasto
publico per capita del 25% de los gobiernos interme-
dios que ejecutan mayores recursos cuadruplica el
del 25% que presenta menores gastos. Para el caso
de Peru, estas diferencias alcanzan hasta 14 veces.

3 Para mas informacion sobre las disparidades en la re-
caudacion del impuesto inmobiliario en ALC, véase Bonet,
Mufioz y Pineda (2014).

GRAFICO 2.3. Disparidades en ingresos y gastos, paises seleccionados de ALC, 2000-12
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Fuente: Calculos propios a partir de la base de datos fiscales subnacionales del BID.
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Aunque estas dimensiones reflejan naturalmente
las distintas necesidades entre regiones, lo cierto es
gue también evidencian el amplio espacio que exis-
te para que las transferencias fiscales reduzcan mas
efectivamente las disparidades de gasto.

Asimismo, en promedio para la regién y para
todos los niveles de gobierno, las disparidades en
los ingresos propios son mayores y mas volatiles
que para los gastos per capita, lo cual se explica
por las diferencias en el nivel y las dindmicas de las
bases econdmicas territoriales y, como se mostra-
rd mas adelante, por el efecto compensatorio que
tendrian las transferencias intergubernamentales.

Como se mostrard en el capitulo 5, los sis-
temas de transferencias vigentes en la regiéon no
abordan de manera explicita las marcadas diferen-
cias existentes a nivel territorial en materia de ca-
pacidad fiscal y necesidades de gasto y, en algunos
casos, inclusive han llevado a distribuciones inefi-
cientes de recursos y a un incremento de las dispa-
ridades fiscales entre los GSN (Martinez-Vazquez
y Sepulveda, 2011). Sobre la base de normas de
gasto y esfuerzos tributarios comunes, por ejem-
plo, si esto se suma a la definicion de un estandar
de equidad explicito, los esquemas bien disefiados
de igualacidn fiscal tienen el potencial de brindar
transferencias a la medida de las disparidades fis-
cales subnacionales y, de esta manera, contribuir a
reducir las brechas regionales.

Desempeiio desigual en la provision de
servicios publicos

Una de las principales promesas de la descentraliza-
cion es mejorar la prestacion de servicios publicos
locales (Smoke, 2001). Esto se debe a la mayor efi-
ciencia en la asignacioén del gasto publico que esta
mas cercanamente alineado con las preferencias y
necesidades particulares de las poblaciones resi-
dentes en distintos lugares; a una mejor rendicion
de cuentas a partir de un control social realizado por
residentes proximos a la toma de decisiones, y a las
mejores condiciones para una mayor experimenta-
cién e innovacion (Tiebout, 1956; Oates, 1972; Smith,
1985; Cohen y Peterson, 1999).

En esta linea, en ALC las reformas de descen-
tralizacién han otorgado responsabilidades de gas-
to a los GSN para atender la creciente demanda
de bienes y servicios publicos locales generada
por la rapida urbanizacion de la regidon. En efec-
to, la participacion de los GSN en el gasto publico
consolidado de los paises de la region casi se du-
plicd entre 1985 y 2010, pasando del 13% al 25%
(BID, 2015). A su vez, durante la década de 2000,
en ciertos paises grandes y medianos la inversion
subnacional llegd a alcanzar el 50% del total (de la
Cruz, Pineda y Poschl, 2010). Aunque las responsa-
bilidades de gasto varian de pais en pais y por nivel
de gobierno, en general en ALC se han descentra-
lizado las funciones de provision y financiamiento
de servicios sociales de educacidén y salud publica,
e infraestructura de servicios basicos como agua
potable y saneamiento. Otras funciones del nivel
subnacional incluyen servicios de recoleccion de
residuos, barrido y limpieza, transporte local, man-
tenimiento de parques y jardines, alumbrado pu-
blico, y la emision de licencias de construccion y
funcionamiento (BID, 2015; Eguino et al., 2010).

La creciente literatura sobre los impactos de
la descentralizacion en la prestacion de servicios
descentralizados en la regiéon muestra evidencia
mixta,* e indica que dichos impactos estan supe-
ditados a los distintos contextos de los diferentes
paises que han emprendido las reformas. No obs-
tante, en general se puede afirmar que se ha regis-
trado un avance en el nivel de inversion en areas
sociales, y logros importantes en el nivel de cober-
tura escolar (asistencia escolar y, en menor medida,
retencidén y graduacion), y de salud (aseguramien-
to y, en mucho menor medida, reduccion de enfer-
medades y mortalidad) (Faguet, 2004; Jaramillo,
2001; Jiménez y Sawada, 1999; Habibi et al., 2007;
Guanais, 2006; Faguet y Sanchez, 2008 y 2014).
En términos de la calidad educativa, la evidencia
es mas limitada y controversial (Gertler, Patrinos y
Rubio-Codina, 2006; Eskeland y Filmer, 2002; Di

4 Para una revision de los impactos de la descentralizacién
en paises en desarrollo, véase Smoke (2013).
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GRAFICO 2.4. Disparidades en la cobertura de
servicios sociales y de infraestructura
basica, gobiernos intermedios, paises
seleccionados de ALC, 2012
(rangos de cobertura)
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Fuente: Célculos propios a partir de la base de datos fiscales
subnacionales del BID.

Gropello, 2002; Paes de Barros y Mendonca, 1998).
Igualmente controvertido es el hecho de que la
descentralizacidon haya promovido una mayor equi-
dad en los resultados de la prestacion de servicios
(BID, 2015). Por ejemplo, en Argentina, si bien los
resultados de los exdmenes de matematicas y len-
guaje aumentaron en un 3,5% y un 5,4%, respecti-
vamente, después de cinco afos de administracion
descentralizada, estas mejoras se registraron en
escuelas pertenecientes a municipalidades no po-
bres (Galiani, Gertler y Shargrodsky, 2008).

Con respecto a los efectos de descentralizar
la provision de servicios de agua potable y sanea-
miento al nivel municipal, en ciertos casos esto
generd una excesiva fragmentacion, ocasionando
problemas de escala en las entidades prestadoras
para recuperar costos y proveer servicios de cali-
dad (BID, 2015). Por ejemplo, en Colombia Sdnchez
(2006) afirma que no se ha registrado ningun pro-
greso significativo en el pais y que persisten bre-
chas grandes entre la capital y las demas regiones.

De cualquier forma, aun con las mejoras regis-
tradas luego de implementar la descentralizacion
en la regidn, las disparidades en la provisidon de

servicios publicos descentralizados persisten y son
significativas en algunos servicios. El grafico 2.4
muestra disparidades en los resultados alcanzados
por los gobiernos intermedios en el ambito social,
a través de los coeficientes de Gini de la cobertura
de servicios de educacioén basica primaria y secun-
daria, agua potable y saneamiento basico.® En pro-
medio, en lo que respecta al agua y alcantarillado,
mientras el cuartil de mayor cobertura alcanza un
94% y 93% de hogares, respectivamente, el nivel
del cuartil con menor cobertura es tan solo del 65%
y 63%. Por ejemplo, en Peru el porcentaje de po-
blacidn sin acceso a una red de desagle en los dis-
tritos mas poblados es del 20%, mientras que ese
porcentaje en las zonas menos pobladas aumenta a
un 70% (Casas, 2015). En el caso de educacion, las
disparidades en cobertura escolar son mucho me-
nores (99% vs. 95%). El grafico muestra la gran dis-
persidon que existe en los servicios de agua potable
y alcantarillado, en niveles mas bajos de cobertura,
mientras que para la cobertura de educacién los
rangos de dispersion son mucho menores y se acu-
mulan en niveles cercanos a la cobertura universal.

Entre algunas de las causas de las diferencias
en el desempefo subnacional en la oferta de bie-
nes y servicios, se pueden citar la baja capacidad
institucional local, junto a la escasa transparencia y
al débil monitoreo de la gestion subnacional (BID,
2015). Es posible también que otra de las causas
del acceso desigual a servicios publicos sociales y
de infraestructura basica a nivel subnacional sea la
existencia de disparidades fiscales subnacionales y
la incapacidad de las transferencias para nivelar-
las. Si las necesidades de gasto son mayores que
los ingresos propios, y las transferencias fiscales
no cierran adecuadamente esa brecha, los recursos
disponibles para los GSN no resultarian suficientes
para una prestacion completa y de calidad de los
servicios locales. En funcion de la magnitud de la

5 Medido como porcentaje de la poblacién de entre 6 y 14
anos que asiste a una escuela formal para educacion; como
porcentaje de los hogares conectados a una red de sanea-
miento 0 a un pozo séptico; y como porcentaje de los hoga-
res que poseen acceso a una red de acueducto.
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disparidad fiscal relativa, pueden esperarse dife-
rencias en el desempefio de la prestacion de servi-
cios entre los distintos GSN.

Los datos muestran también que para algu-
nos paises de ALC las disparidades son significati-
vamente inferiores en educacion y muy superiores
en agua y saneamiento (cuadro 2.2). Tal vez estas
diferencias radiquen parcialmente en el hecho de
que la educacion basica, aunque haya sido una
responsabilidad devuelta a los GSN o se haya des-
concentrado, suele financiarse a través de trans-
ferencias intergubernamentales condicionadas o
etiguetadas que podrian estar resultando efecti-
vas en minimizar las disparidades educativas en-
tre los diversos territorios. Por el contrario, salvo
en Republica Dominicana, la provisiéon y el finan-
ciamiento de los servicios de agua y saneamiento
se efectlan a nivel subnacional y/o se comparten
con el nivel central (Martinez-Vazquez, 2010), con
relativamente mayor injerencia de recursos propios
de los GSN o de recursos transferidos de libre des-
tinaciéon. Es probable entonces que las disparida-
des en materia de capacidad fiscal propia se estén
traduciendo en desigualdades en el acceso a estos
servicios provistos en el ambito local.

Otra forma de ver esta asociacion entre desem-
pefio desigual en la prestacion de servicios locales
e inequidad fiscal regional consiste en observar que
las disparidades en el gasto total per capita subna-
cional son muy superiores a las disparidades en el
acceso a educacion basica, pero relativamente mas
cercanas a las disparidades en la cobertura de los
servicios locales de agua y saneamiento. Estas ten-
dencias irian en linea con la experiencia de algunos
paises asiaticos como China, Indonesia y Vietnam,
donde la persistencia de disparidades fiscales pa-
rece incidir negativamente en los resultados de la
prestacion de servicios locales como educacion
y salud y en otros resultados de desarrollo local
(Hofman y Cordeira Guerra, 2005y 2007).

Aunque estos resultados parezcan atractivos,
las relaciones mencionadas ameritan un analisis
mas riguroso, puesto que podria existir una cau-
salidad inversa entre dichos factores, ya sea por la
duplicacién de las funciones de gasto existentes

CUADRO 2.2. Disparidades en el gasto total y en
la cobertura de servicios sociales y
de infraestructura basica, gobiernos
intermedios, paises seleccionados de

ALC, 2000-12
(coeficiente de variacion)
Pais Categoria 2000 2005 2012
Pert Gasto total 0,30 0,33 0,35
Educacion 0,03 0,03 0,03
Saneamiento 0,43 0,30 0,33
Agua 0,29 0,28 0,18
México Gasto total 2,47 0,96 1,04
Educacion 0,03 0,03 0,02
Saneamiento 0,25 0,09 0,08
Agua 0,08 0,09 0,09
Brasil Gasto Total 0,44 0,37 0,38
Educacion 0,02 0,01 0,01
Saneamiento 0,38 0,35 0,24
Agua 0,18 0,16 0,18
Uruguay  Gasto Total 0,40 0,41 0,30
Educacion 0,05 0,01 0,01
Saneamiento — 0,04 0,04
Agua 0,03 0,02 0,06
Colombia  Gasto Total 0,64 0,65 0,61
Educacion 0,06 0,05 0,02
Saneamiento 0,24 0,15 0,15
Agua 0,11 0,21 0,20

Fuente: Calculos propios a partir de la base de datos fiscales
subnacionales del BID.

entre niveles de gobierno en ALC, o porque las dis-
paridades en el gasto reflejan los costos diferen-
ciales de la provisidn de servicios o la priorizacién
estratégica del gasto que cada GSN le da al uso de
sus recursos. De cualquier forma, mientras que la
evidencia presentada sugiere que existe un amplio
margen para reducir las disparidades en los resul-
tados de la descentralizacion en el area social, la
experiencia internacional a su vez muestra que la
igualacion en los sistemas de transferencias ha per-
mitido mejorar el acceso a los servicios publicos,
particularmente en paises desarrollados (Ahmad y
Brosio, de proxima publicacion).
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Teoria de la igualacion fiscal y la
experiencia internacional

as transferencias de igualacion, también co-

nocidas como de ecualizacién o nivelacion,

son instrumentos para distribuir recursos fi-
nancieros entre niveles de gobierno y dentro de
los mismos, que buscan eliminar o reducir la dis-
paridad fiscal, de manera que cada gobierno sub-
nacional (GSN) pueda proveer bienes y servicios
publicos estandar en calidad y cantidad, a partir
de un esfuerzo comun para la recaudacién de in-
gresos propios (Boex y Martinez-Vazquez, 2007;
OCDE, 2014; Boadway, 2006 y 2014). Hasta qué
punto se pretende reducir dichas disparidades fis-
cales es una cuestidon normativa relacionada con el
peso que cada pais le otorga a la equidad regional
y a la solidaridad nacional (Spahn, 2007).

La finalidad de las transferencias de igualaciéon
es reducir las diferencias en los beneficios fiscales
netos para los pobladores de las diversas zonas
de un pais (Buchanan, 1950): buscan que los indi-
viduos reciban similares oportunidades de presta-
cién de bienes y servicios publicos a cargo de los
GSN, independientemente del lugar en que resi-
dan. Esto no significa que los GSN estén obliga-
dos a brindar dichos bienes y servicios: la provision
efectiva dependerd de las preferencias de cada
jurisdiccion, sobre la base de la interaccion de los
GSN con sus ciudadanos. Por eso, las transferen-
cias de igualacion deben ser no condicionadas y

de propdsito general, y contar con reglas claras de
financiamiento y férmulas transparentes de distri-
bucién (Boex y Martinez-Vazquez, 2007).

Las transferencias de igualacion para los GSN
deben distinguirse de otros instrumentos fiscales
que persiguen reducir diferencias en los ingresos
personales dentro de las regiones o a través de las
mismas (Boadway, 2003): el objeto de compensa-
cién son los GSN, no las personas directamente,
y se les deben asignar mas recursos a las entida-
des territoriales en desventaja, tanto porque tienen
menores capacidades fiscales, como por el hecho
de que presentan mayores necesidades y/o enfren-
tan mayores costos en la prestacion de servicios.
Es importante considerar todas las fuentes de in-
greso de los gobiernos subnacionales que gene-
ran desigualdades en las capacidades fiscales de
las jurisdicciones, incluidos —por ejemplo— los in-
gresos fiscales vinculados a los recursos naturales,
que son una fuente importante de disparidad en
las capacidades fiscales subnacionales en muchos
paises de la region. Por otro lado, y como se ilustra
en esta publicacion, las disparidades fiscales son
relevantes tanto en paises federales grandes como
en paises unitarios pequenos.

Ademas de mejorar la equidad fiscal horizontal,
la literatura del federalismo fiscal esgrime otras ra-
zones para impulsar la adopcion de transferencias




RECUADRO 3.1. Conceptos y mediciones de la igualacion fiscal

Las necesidades de gastos son los costos en que debe incurrir un GSN para proveer una combinacidn estan-
dar de los servicios publicos bajo su responsabilidad. Estas pueden ser diferentes para cada GSN en funcién
de i) los distintos costos de los insumos, e inclusive una forma diferente de producir los bienes y servicios
publicos, debido a las caracteristicas geograficas y de acceso a los mercados propias (i.e., localizacién en
la costa vs. la sierra o aglomerados urbanos vs. areas rurales de baja densidad poblacional) y ii) las distintas
preferencias de la poblaciéon beneficiaria de los servicios publicos, asociadas a sus caracteristicas demogra-
ficas y socioecondmicas (mayor pobreza y poblacidon en edad escolar).

La capacidad fiscal se define como los recursos con que contaria un GSN si ejerciera un nivel de esfuerzo
fiscal estandar. Asumiendo que los GSN de un mismo nivel tienen similares competencias fiscales en térmi-
nos de bases y alicuotas tributarias, las disparidades en cuanto a su capacidad fiscal se pueden explicar por
i) el tamafo de dichas bases, que es tipicamente funcidon del nivel de produccién y riqueza de cada GSN y
i) la capacidad de recaudacion de cada entidad, que depende de su esfuerzo fiscal, de la efectividad de la
administracion tributaria y de la cultura de cumplimiento de los contribuyentes.

La disparidad fiscal es la diferencia entre las necesidades de gasto y la capacidad fiscal de cada GSN. Esta
diferencia suele ser positiva debido a que, por consideraciones de eficiencia, de economias de escala y de
subsidiaridad, las funciones de gasto de cada GSN tienden a superar a sus fuentes de ingreso propio.

La disparidad fiscal presenta una dimension vertical en relacidon con la brecha entre ingresos y gastos de
cada GSN y que en el agregado define el monto total de transferencias necesario para cumplir con las fun-
ciones de gasto a cargo de los GSN. Igualmente entrafa una dimensidn horizontal, que corresponde a las
diferencias en la disparidad fiscal entre los distintos GSN y que determina que algunos GSN requieran mas
transferencias que otros para cumplir con sus responsabilidades de gasto.

La medicidn de la capacidad fiscal es relativamente mas sencilla y objetiva (Martinez-Vazquez, 2015). El
método preferido es el del sistema de ingresos representativo (SIR), el cual estima la cantidad de ingresos
que un GSN obtendria si ejerciera un nivel promedio de esfuerzo fiscal. Para esto se calcula la base tribu-
taria de cada uno de los impuestos de que disponen los GSN de un mismo nivel de gobierno, y se estima la
tasa tributaria representativa, que consiste en dividir la recaudacioén efectiva total a nivel nacional (la suma
de todos los GSN) por la base impositiva total estimada a nivel nacional (nuevamente, la suma de todos los
GSN). La capacidad fiscal surge de multiplicar la tasa tributaria representativa por la base impositiva esti-
mada para cada GSN. Aquellos GSN que tengan una capacidad fiscal estimada inferior a cierto umbral o
estandar resultan beneficiados por el programa de transferencias de igualacién, en proporcion a la brecha
que separe su capacidad fiscal del estandar establecido.

La principal dificultad metodoldgica del SIR es que la informacidn requerida para una adecuada estimacion
de la base tributaria puede no estar disponible a nivel desagregado, especialmente para los municipios. En
este caso hay que utilizar una proxy lo mas cercana posible a la base tributaria, como por ejemplo el ingreso
familiar o el producto interno bruto (PIB). De no encontrarse ninguna proxy apropiada, un posible método
consiste en utilizar los ingresos propios de periodos anteriores, bajo el supuesto de que son representati-
vos de la capacidad fiscal de cada GSN. Sin embargo, este supuesto es débil, ya que la variable no captura

(continua en la pagina siguiente)
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RECUADRO 3.1. Conceptos y mediciones de la igualacion fiscal (continuacion)

las diferencias en el esfuerzo fiscal entre los GSN, y de hecho puede crear incentivos perversos, ya que las
mejoras en la recaudacion propia generarian menores transferencias de igualacién, lo que puede tentar a
los GSN a reducir su esfuerzo fiscal. Una forma de mitigar parcialmente este incentivo negativo consiste en
utilizar el promedio mdvil de varios aflos de recaudacion per capita de cada GSN, en relacién con el prome-
dio moévil de recaudacidn per cépita a nivel nacional; la media mdvil de varios afios y la posicién relativa del
municipio hacen mas dificil gue un GSN pueda influir en el indicador de capacidad fiscal.

A diferencia de la estimacion de capacidad fiscal, para estimar las necesidades de gasto las metodologias
disponibles tienden a ser mas complejas y hay menos consenso sobre cual es la mejor. La literatura se incli-
na por la estimacion de costos estdndares unitarios por servicios individuales, ajustdndolos por variaciones
en costos y demanda, sobre la base de los presupuestos vigentes de los GSN (OCDE, 2014; Martinez-
Vazquez, 2015). Una importante dificultad de estimacion estriba en que el concepto entrafia un criterio
normativo, basado en como la metodologia aborda el costo de los servicios (Martinez-Vazquez, 2015; Kim
y Lotz, 2008). El trade-off consiste en considerar si los estdndares de costos de los servicios se definen
de manera central (top-down o de oferta) o si se definen con base en el costo efectivo de prestacion de
los GSN (bottom-up o de demanda). Otros trade-offs estan vinculados con la disponibilidad de datos, la
exactitud deseada en la mediciéon de las necesidades de gasto y la simplicidad de la estimacion. En el caso
del enfoque top-down, el gobierno central estima los costos de provision del servicio y su ventaja radica
en gue, para cada uno de los programas o servicios de los GSN, se controla el monto de recursos a asignar
y, al definir la distribucion con base en criterios estimados y definidos de manera central, se reduce el ries-
go de presidn politica. El riesgo inherente es que pueden no considerarse adecuadamente las verdaderas
demandas y necesidades de la poblacion, con lo cual se desvirtua el objetivo de la igualaciéon. Ademas, la
aplicacion correcta de este método es muy exigente en materia de informacién sobre los costos y deman-
das de los GSN. Al respecto, una alternativa es el enfoque de indices ponderados de necesidades relativas,
a partir del cual se define de manera central un indice u otro mecanismo de ponderacidén que representa un
resumen de los factores (grupos etarios, densidad, poblacién protegida, etc.) considerados determinantes
de las diferencias en los costos de provision de los servicios para los distintos GSN.

Por su parte, el enfoque bottom-up define los estandares de prestacion de servicios con base en el costo
efectivo de prestacion de los GSN. Este enfoque tiene la ventaja de recoger las demandas y necesidades
evidenciadas por las decisiones de asignacion que toman las entidades subnacionales, y provee informa-
cion sobre los costos en que incurre cada GSN para prestar sus servicios. Sin embargo, puede perpetuar
también patrones histéricos de presupuesto que no reflejan las verdaderas necesidades de gasto de la
poblacién y generar en los GSN el incentivo de “inflar” sus costos con la expectativa de recibir mayores
transferencias.

El método del sistema de gastos representativos (SGR) es una alternativa del enfoque de demanda, que
consiste en identificar los factores determinantes del gasto de los GSN, a partir de variables independientes
que explicarian las diferencias en los costos de provisidon. El método utiliza aquellas variables estadistica-
mente significativas y con signo adecuado para estimar los estandares de servicio de cada entidad. Este
método es intensivo en informacion detallada a nivel subnacional, esta sujeto a problemas de especificacion
funcional (variables omitidas, endogeneidad por causalidad reversa, multicolinealidad), que pueden hacer
imprecisas y poco confiables sus estimaciones, y resulta complejo para comunicar.
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de igualacién. Una segunda ventaja es el aumento
de la eficiencia de la descentralizacion al disminuir
el riesgo de una competencia tributaria ruinosa en-
tre GSN (Egger, Koethenbuerger y Smart, 2010). En
un contexto fiscal heterogéneo, aquellos GSN con
mas capacidades fiscales estardn mejor posiciona-
dos para proveer servicios publicos, estableciendo
tasas tributarias mas bajas que aquellos con capa-
cidades mas precarias. Estas desigualdades en la
capacidad fiscal pueden incentivar migraciones de
hogares y firmas hacia las regiones mas pudientes,
distorsionando las decisiones de ubicacion de es-
tos agentes econdmicos. Esta migracion puede re-
sultar ineficiente en tanto no se basa en factores
de productividad sino en las diferencias existen-
tes en materia de capacidad fiscal, lo cual afecta
la asignacion eficiente de recursos en el territorio
(Boadway, 2014). En este aspecto, las transferen-
cias de igualacién, por su caracter de no condi-
cionadas y de libre disponibilidad, permiten a los
ciudadanos “votar con sus pies”, residiendo en el
GSN que le brinde la provision de bienes y servicios
mas proxima a sus preferencias, en condiciones de
igualdad de oportunidades para todos los GSN.
Por otra parte, la consideracién de la capaci-
dad fiscal en los sistemas de igualacién fiscal re-
forzaria el vinculo entre recaudacion y rendicion de
cuentas, lo que incentivaria el uso eficiente de re-
cursos publicos. El hecho de calcular rigurosamen-
te el potencial de ingresos subnacionales, en vez de
emplear datos de la recaudacion real, evitaria que
surjan desincentivos para la recaudacion asi como
también comportamientos estratégicos en GSN
que buscan obtener mas recursos de las transfe-
rencias. Un sistema de transferencias que incenti-
va la recaudacion de ingresos propios aumenta la
visibilidad del costo de los gastos subnacionales
frente al electorado, y de este modo fomenta la
eficiencia en el uso de los recursos publicos y re-
duce los incentivos para eventuales déficits presu-
puestarios subnacionales (Fretes y Ter-Minassian,
2015). Este efecto de eficiencia podria reforzarse
a través del disefio de un esquema de igualacion
que no penalice demasiado a los GSN de mayor po-
tencial fiscal, lo que a su vez puede desincentivar

el crecimiento econémico. Un factor clave en este
aspecto es el volumen de recursos destinado a este
tipo de transferencias, lo que involucra un balance
entre el grado de igualacién buscado y los incen-
tivos para generar mayores recursos en |os territo-
rios mas prosperos.

Por el lado del gasto, estimaciones mas realis-
tas sobre las verdaderas necesidades y costos de
la provision de servicios permitirian que los GSN
planificaran sus presupuestos y ejecutaran me-
jor su gasto publico local. Asi, entregar soluciones
en la medida de lo requerido, de manera oportu-
na, aumentaria la eficiencia en la asignacidon de
los recursos publicos. Asimismo, un sistema de
transferencias de igualacién basado en criterios
claramente definidos y divulgados minimiza la dis-
crecionalidad en las transferencias corrientes, lo
gue reduce la expectativa de “salvatajes” a GSN
gue se han endeudado o que han gastado de ma-
nera insostenible. Esta reduccion en las expectati-
vas de salvatajes es crucial a fin de fortalecer los
incentivos de los GSN para gastar de manera efi-
ciente y sostenible (Fretes y Ter-Minassian, 2015).

Una tercera ventaja de las transferencias de
igualacion es que tienen el potencial de proteger
contralos ciclos econdmicos regionales, minimizan-
do el impacto de shocks especificos que afectan
a las distintas regiones de manera dispar (OCDE,
2014; Boex y Martinez-Vazquez, 2007). En este sen-
tido, el sistema de igualacion fiscal agrupa el riesgo
fiscal de los GSN asociados a crisis econdmicas re-
gionales. Por ejemplo, al transferir recursos de re-
giones mas prosperas hacia aquellas donde haya
shocks negativos que estén afectando sus bases
econdmicas, la igualacion fiscal automaticamente
estabiliza aquellos ciclos econdmicos regionales
divergentes, ademas de compensar las diferencias
mas permanentes en su capacidad fiscal (Ahmad y
Brosio, 2006). Este atenuante puede asi suavizar el
consumo y producir un desarrollo econdmico mas
equilibrado entre regiones (Von Hagen y Hepp,
2000).

Ademas de estas consideraciones normativas,
la economia politica propia de cada pais es fun-
damental para entender la distribucidon de trans-
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ferencias a GSN. Diversos factores inciden para
que en la practica se entreguen recursos con cri-
terios distintos a los de la equidad y la eficiencia ya
mencionados. En la practica las transferencias de
igualacion se han empleado para abordar regiona-
lismos, mitigar tendencias separatistas y contener
la polarizacion politica en un pais (Spahn, 2007;
Martinez-Vazquez y Searle, 2007; Ahmad y Brosio,
de proxima publicacion). Otras dinamicas relevan-
tes incluyen: i) la sobre-representacion de GSN me-
nos poblados en el Poder Legislativo (Atlas et al.,
1995; Porto y Sanguinetti, 2001; Rodden, 2002);
i) 1a afiliacion politica de los GSN con las autorida-
des de los gobiernos regionales o centrales (Brollo y
Nannicini, 2011; Curto, Solé Ollé y Sorribas-Navarro,
2011); iii) si las transferencias se asignan en el marco
de una democracia representativa o directa (Feld
y Schaltegger, 2005); y iv) la madurez del proce-
so democratico (Goncalves y Pinho, 2007), entre
otros.

La experiencia de la OCDE?®

En cuanto a la Organizacién para la Cooperacidn
y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), a partir de la
década de 1940 en los paises federales comen-
zaron a consolidarse los esquemas de igualacion.
Actualmente, la mayoria de los miembros de la
OCDE cuenta con sistemas de redistribucion sub-
nacional de recursos de esta naturaleza. Las trans-
ferencias de igualacion en estos paises representan
en promedio en cuanto a su monto un 50% de las
transferencias fiscales totales, un 2,5% del PIB y un
5% del gasto del gobierno general (OCDE, 2014).

Para dichos paises, como se detallard en el
proximo capitulo, el efecto de las transferencias de
igualacion sobre las disparidades fiscales territo-
riales es sustancial: en promedio, medidas por el
coeficiente de Gini de capacidad de generacion de
ingresos, las disparidades fiscales se reducen en
dos tercios. De hecho, en paises como Alemania,
Australia y Suecia, dichas disparidades practica-
mente se eliminan (OCDE, 2014).

En funcion de quién financia las transferen-
cias de igualacion, los sistemas en estos paises se

clasifican en horizontales, cuando las transferencias
fluyen entre los propios GSN, o verticales, cuando
es el gobierno central el que asigna los recursos.
Los sistemas horizontales se denominan también
solidarios o Robin Hood, ya que transfieren recur-
sos de los GSN mas ricos a aquellos con menores
niveles de riqueza y desarrollo. Dentro de la OCDE,
Alemania, Suiza y los paises nordicos utilizan este
tipo de esquemas horizontales (Shah, 2014). En
cambio, en los paises en desarrollo las transferen-
cias de recursos entre GSN son menos frecuen-
tes, en buena medida por las escasas fuentes de
ingresos que existen a nivel subnacional y por la
dificultad politica de lograr que los GSN mas de-
sarrollados resignen parte de sus ingresos propios.

Por su parte, los sistemas verticales son los
que mas prevalecen en la experiencia internacio-
nal. Entre los paises que utilizan sistemas verticales
de igualacidn se distinguen los casos de Australia y
Canada. Estos esquemas no requieren acuerdos de
financiamiento entre GSN, ya que los recursos pro-
vienen de impuestos nacionales, lo que simplifica
su implementacion.

A continuacion se ofrece una breve caracteri-
zacion de los rasgos principales de los sistemas de
transferencias de igualacion vigentes en seis pai-
ses de la OCDE, los cuales —independientemente
de que su estructura de gobierno sea federativa o
unitaria— poseen programas de transferencias de
magnitud relevante para reducir las disparidades
fiscales subcentrales.

Alemania

Alemania es un pais descentralizado con una fuer-
te influencia del gobierno central y que tiene a la
vez una gran cohesién entre los estados federados
(16 Lénder). Ademas, la Constitucion establece el
compromiso de brindar la misma capacidad a to-
dos los niveles de gobierno para promover iguales
condiciones de vida (Spahn, 1997). En el sistema

6 La revisidon de la experiencia de algunos de los paises con-
siderados en este apartado se basa en Porto (2015).
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de financiamiento intergubernamental, el gobierno
central y los GSN comparten la mayoria de los in-
gresos tributarios percibidos por los impuestos a
los ingresos a la renta personal y corporativa vy el
impuesto al valor agregado (IVA).

Existen tres programas de transferencias con
propdsitos de igualacion (Vaillancourt y Bird, 2005):

i. Un programa que se basa en la recaudacion
del IVA y destina el 49,5% a los estados. Estos
recursos se distribuyen sobre la base de cri-
terios de poblacion (75%) y entre los estados
cuya recaudacion de determinados impuestos
se encuentre por debajo del promedio nacio-
nal per cdpita (25%). Este ultimo componen-
te procura aumentar la capacidad fiscal de los
estados receptores (hasta un 92% del prome-
dio nacional).

ii.  Un programa de nivelacion horizontal solidario
entre estados tipo Robin Hood, conocido como
Finanzausgleich, bajo el cual la suma de los pa-
gos recibidos por los estados con recaudacion
inferior al promedio debe ser igual a la suma de
los desembolsos realizados por los estados con
recaudacion superior al promedio. Para este ins-
trumento se establece un criterio de igualacién
que se mide como un indicador de capacidad
fiscal y teniendo en cuenta factores diferencia-
les de gastos. El criterio de igualacién se defi-
ne tomando el ingreso promedio tributario per
capita ponderado por un factor de densidad de
poblacidon (que favorece las areas mas densa-
mente pobladas), sumando el 50% de una me-
dida estandarizada de ingresos municipales y
permitiendo una compensacion para cargas es-
peciales (por ejemplo, para los estados que pro-
veen servicios portuarios en el norte del pais).
Este criterio se compara con la situacion finan-
ciera actual de cada estado y la diferencia es
igualada hacia abajo en pasos progresivos para
los estados que se encuentran por encima del
promedio y compensada hasta el 95% del pro-
medio nacional para los estados mas pobres.

iii. Eltercer programa se compone de transferen-
cias federales adicionales que se otorgan a los

estados financieramente débiles (para asegu-
rar que logren tener al menos el 99,5% de la
capacidad fiscal promedio nacional).”

Australia

Australia es un pais federal, formado por seis es-
tados, el Territorio de la Capital Nacional y el
Territorio del Norte. Se trata de un pais que se
caracteriza por un importante desequilibrio ver-
tical de ingresos y gastos entre el gobierno cen-
tral y los GSN.® Existe un organismo denominado
Commonwealth Grants Commission (CGC) que
desempenfa un rol central en determinar los mon-
tos y criterios de distribucion de ciertos tipos de
transferencias, en el marco de un sistema de trans-
ferencias que incluye tanto asignaciones para pro-
pdsitos especificos® como un programa formal de
transferencias de igualacion horizontal entre esta-
dos (Vaillancourt y Bird, 2005; Capello, Airaudo y
Degiovanni, 2015; Rye y Searle, 1997).

Los principios del sistema de igualaciéon aus-
traliano buscan: i) reflejar lo que efectivamente
hacen los estados (enfoque de demanda); ii) ser
neutrales, en el sentido de no influir en las deci-
siones de politica elegidas por los estados; iii) pro-
curar la practicidad y simplicidad; iv) ser lo mas
contemporaneos posible; y v) dar discrecionalidad
a los estados en el uso de los fondos de igualacion.

7 Existen otras transferencias especiales (para varios pro-
positos) que completan el sistema de transferencias de
Alemania, lo que lo convierte en uno de los sistemas mas
igualadores dentro de los paises federales. Por ejemplo, cabe
mencionar las transferencias de solidaridad para los Ldnder
de la antigua Alemania del Este, destinadas a fomentar el de-
sarrollo econémico de los mismos, para cubrir los costos de
organizacion politica de los Ldnder mas pequefos y/o para
afrontar necesidades por un desempleo estructural excesivo.
8 En 2013 el gobierno central recaudo el 80% de los ingresos
pero realizé aproximadamente la mitad de los gastos publicos
de todos los niveles de gobierno (Clemens y Veldhuis, 2013).
9 Se trata de transferencias condicionadas desde el gobier-
no central hacia los GSN para el logro de objetivos de po-
litica nacional destinados a areas como salud, educacion,
desarrollo de habilidades y productividad laboral, servicios
de discapacidad, indigencia y viviendas. Estas transferen-
cias suelen exigir una contraparte monetaria, de gasto y/o
de estandares de calidad.
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El sistema de igualacion de Australia es uno
de los mds complejos y exhaustivos del mundo.
Funciona desde el afio 1976 como un sistema de
compensacion de desequilibrios horizontales (Rye
y Searle, 1997) cuyo principio promulga que “los
GSN deben recibir recursos de la CGC de modo tal
que, si cada uno realiza el mismo esfuerzo para au-
mentar los ingresos propios y cada uno opera al
mismo nivel de eficiencia, cada uno debe tener la
capacidad de proveer servicios bajo el mismo es-
tandar” (CGC, 2015: 4).

Desde el ano 2000 los recursos utilizados
para las transferencias de igualacién que realiza
la CGC provienen de la recaudacién del impuesto
sobre los bienes y servicios, y los estados estan
comprometidos a eliminar impuestos ineficien-
tes como los provenientes de las transacciones
financieras (Vaillancourt y Bird, 2005). La meto-
dologia de igualacion se basa en la ejecuciéon pre-
supuestaria de cada uno de los estados durante
el trienio mas reciente disponible. Por el lado de
los ingresos, ademas de los recursos propios, se
consideran las transferencias condicionadas, que
compensan para cada fuente de ingresos de cada
estado en funcién de su distancia del promedio de
todos los estados.”® Por el lado de los gastos, se
calculan los costos diferenciales en funcién de las
“habilidades” o “des-habilidades” de cada uno de
los estados que abaratan o encarecen el costo de
provision del servicio respecto del promedio de
todos los estados."

El cdlculo de la compensacion a cada estado
parte de la estimacion de “relatividades”.? Asi, des-
de la linea de base, que consiste en una transferen-
ciaigualitaria per capita, se calcula una ponderacion
para cada estado basada en su brecha fiscal pro-
medio: los estados fiscalmente mas fuertes que el
promedio (con menor necesidad de compensacion)
reciben una ponderacion o relatividad menor que
1, y viceversa. Los métodos de estimacioén se revi-
san cada cinco afnos, y la distribucion se actualiza
anualmente en funcién de la informacién financiera
y otros datos complementarios mas recientes dis-
ponibles. Finalmente, también se realizan estudios
de investigacién, que parten del contacto regular

de la Comisidn con los estados, y los resultados mas
complejos y mas importantes sobre los que se esté
trabajando se reportan una vez al afio.

Canada

Canada es un estado federal conformado por 10
provincias y tres territorios septentrionales. Los
programas de transferencias intergubernamenta-
les son basicamente cuatro (Clark, 1997; Capello,
Airaudo y Degiovanni, 2014; Hierro Recio, Atienza
Montero y Gémez-Alvarez Diaz, 2010a y 2010b),
dos de los cuales son esquemas de transferencias
en blogque®™ destinados a la salud y educacién pu-
blica, y a la asistencia social, y se distribuyen sobre
una base per capita. El tercer programa lo constitu-
yen las transferencias de financiamiento territorial,
otorgadas a los tres territorios para que puedan
proveer a sus residentes un amplio rango de servi-
cios publicos comparables a aquellos ofrecidos por
los gobiernos provinciales a niveles comparables
de tributacion (segun necesidad fiscal).

Por su parte, las transferencias de igualacién
horizontal a las provincias (exceptuando los terri-
torios) son pagos no condicionados que buscan re-
ducir las disparidades fiscales entre jurisdicciones
para que todas las provincias puedan proveer servi-
cios publicos comparables a niveles razonables de
imposicion. Este sistema de igualacién de Canad3,
que estd consagrado en la Constitucion y se esta-
blecié originalmente a mediados de la década de

10 La principal fuente de desigualdad de recursos propios
proviene de los ingresos estatales de produccidon minera.

" Los principales factores considerados que inciden en
los costos diferenciales son: los rasgos sociodemograficos
(costos regionales y por lugares remotos), el estatus nati-
vo, el estatus socioecondmico, los costos salariales, el cre-
cimiento poblacional, el tamafio del centro urbano, la escala
administrativa, la compensacion por desastres, las comuni-
dades pequefas y la provision privada de servicios.

2 | as “relatividades” se definen sobre la base de 18 catego-
rias de recursos y de 41 categorias de gastos.

3 Se trata de transferencias en bloque porque los gobiernos
receptores tienen cierta libertad, dentro de los objetivos ge-
nerales de cada una de ellas, de utilizar el dinero con relativa
discrecionalidad.
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1950, solo cubre la capacidad fiscal. Su potencial
igualatorio es sustancial, ya que las provincias ca-

nadienses son muy auténomas (i.e., los ingresos
propios promedio de las mismas se acercan al 80%
de los ingresos totales) (Stehn y Feddelino, 2009;
DFC, 2006).

Canada es el caso paradigmatico de la aplica-
ciéon de la metodologia de SIR. Los fondos del siste-
ma de igualacion surgen de impuestos nacionales y
estdn sujetos a una tasa de crecimiento calculada en
funcion del crecimiento promedio trianual del PIB,
de manera de reducir la volatilidad y prociclicalidad
de las transferencias. El método estima la cantidad
de ingresos que se obtendrian en cada provincia si
ejerciera un nivel promedio de esfuerzo fiscal, a par-
tir de la multiplicacién de la base tributaria de cada
uno de los cinco impuestos principales de que dis-
ponen las provincias canadienses (incluido el 50%
de los ingresos provinciales por rentas por recursos
naturales) y de la estimacidn de sus respectivas ta-
sas tributarias representativas. Para cada provincia
el nivel de capacidad fiscal viene determinado por
el ingreso medio per cdpita del impuesto en cinco
provincias definidas como “ricas”.* Si la provincia se
sitUa por debajo del valor de referencia establecido
por la recaudacion en esas cinco provincias, reci-
be un pago de nivelacion igual a la diferencia. Si la
provincia se situa por encima de dicho valor de re-
ferencia, no recibe el pago de nivelaciéon pero tam-
poco realiza aportes (Hierro Recio, Atienza Montero
y Gomez-Alvarez Diaz, 2010a y 2010b).

Espaia

Espafa es un pais auténomo formado por 17 comu-
nidades autonomas (CCAA) y dos ciudades con es-
tatutos de autonomia (Ceuta y Melilla)."® Existen dos
regimenes de financiamiento autondémico: el régi-
men foral, que corresponde al Pais Vasco y Navarra,
y el régimen comun, que corresponde al resto de
las CCAA. Por su parte, la Comunidad Auténoma
de Canarias posee un régimen fiscal especial como
region ultra-periférica de la Unidén Europea. El ré-
gimen foral contempla los derechos histoéricos de
los territorios forales del Pais Vasco y Navarra, que

tienen potestad para mantener, establecer y regu-
lar su régimen tributario, de modo que recaudan
todos sus impuestos menos los derechos aduane-
ros, y el gobierno central ha cedido a estas CCAA
ciertos impuestos. En particular, las relaciones fi-
nancieras entre el Pais Vasco y el Estado, y en-
tre Navarra y el Estado se regulan por el sistema
de Concierto Econdmico o Convenio Econdmico,
respectivamente.

A partir de 2009, se introdujo en el pais un
nuevo acuerdo de financiamiento para las CCAA
de régimen comun, cuyo rasgo principal es el au-
mento de las cesiones tributarias en relacion con
las transferencias (De la Fuente, 2010 y 2012). En
términos generales, dentro del régimen comun, las
CCAA poseen un sistema de financiamiento via
impuestos compartidos y un conjunto de cuatro
fondos a través de los cuales reciben transferen-
cias y las redistribuyen entre ellas (De la Fuente,
2010 y 2012; Capello, Airaudo y Degiovanni, 2014),
a saber:

Un Fondo de Garantia (de Servicios Publicos
Esenciales), que tiene como objetivo dotar a
las CCAA de los recursos necesarios para cu-
brir los servicios publicos esenciales bajo un
criterio de distribucidn que asegure los mis-
Mos recursos per capita “ajustados”, es decir:
considerando la dispersion de la poblacidn, la
dependencia o la insularidad. Se pondera la
poblacion real de cada regidn por una estima-
cién del costo relativo por habitante de ofrecer
en la misma un paquete estdndar de servicios
publicos comun a todas ellas (es decir, por las
necesidades relativas de gasto por habitan-
te de cada regidn, calculadas de acuerdo con
las variables demograficas y geograficas que
afectan a la demanda y a los costos unitarios
de los principales servicios publicos).

4 Estas provincias son: Quebec, Ontario, Saskatchewan, Co-
lumbia Britanica y Manitoba.

5 Ceuta y Melilla participan del financiamiento autondmico
y del régimen de financiamiento de entidades locales, ade-
mas de poseer un régimen de fiscalidad indirecta especial.
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ii. Un Fondo de Suficiencia Global, que constitu-
ye un recurso financiero adicional cuyo objeti-
vo es cubrir la diferencia entre las necesidades
de gasto de cada comunidad auténoma y su
capacidad fiscal.

iii.  Un Fondo de Convergencia Autondémica para
favorecer la convergencia entre las CCAA, vy
asi evitar que haya grandes desequilibrios en-
tre las regiones y promover la convergencia
entre las mismas. A su vez este Fondo se com-
pone de a) un Fondo de Cooperacidn (conver-
gencia en términos de ingreso per capita) que
se distribuye entre las regiones de menor in-
greso y b) un Fondo de Competitividad (con-
vergencia en términos de financiamiento por
habitante “ajustado”) que se distribuye entre
agquellas CCAA cuyo financiamiento por habi-
tante “ajustado” quede por debajo de la media
(o por debajo de los ingresos tributarios tota-
les por habitante “ajustado”) antes de la apli-
cacién del mismo.

iv. Un Fondo de Compensaciéon Interterritorial
para corregir desequilibrios econémicos inter-
territoriales con base en un principio de soli-
daridad, destinado principalmente a fondos de
inversion.

Italia

Italia es un pais federal formado por 15 regio-
nes de Estatuto Ordinario y cinco de Estatuto
Especial, y las regiones coexisten con los go-
biernos locales (municipalidades y provincias).
En las primeras la mayor parte del gasto se con-
centra sobre todo en dos sectores (educacion
y transporte), mientras que las segundas tienen
un amplio rango de competencias (agricultura,
silvicultura, pesca, mineria, vivienda, politica in-
dustrial, turismo, rutas y transporte, salud y ser-
vicios sociales, entre otras). Existe un sistema de
impuestos compartidos y las regiones especiales
reciben, ademas, transferencias especificas del
gobierno central (Brosio, 1997).

Antes de la década de 2000, el sistema se ba-
saba en transferencias para propodsitos especificos

y de tipo condicionadas (Fondo de Salud y Fondo
de Transporte) y transferencias para propdsitos
generales (Fondo Comun y Fondo para Proyectos
de Desarrollo Regional). A partir de la nueva
Constitucién del afio 2001, se introdujo el concepto
de estdndar minimo de provisién de servicios pu-
blicos basicos (como salud y proteccidén social) y el
mandato de igualacién para las otras funciones ba-
sado en la capacidad fiscal solamente, sin conside-
rar las necesidades de gasto para estas funciones
(Brosio y Piperno, 2007).

Por un lado, el cambio en el sistema implicd la
asignacion de fuentes de impuestos propios para
las regiones. Por otro lado, los fondos para propoé-
sitos especificos fueron suprimidos vy, luego de un
periodo de transicion, el sistema de transferencias
tenia como objetivo distinguir dos lineas principa-
les de gastos: i) necesidades relacionadas con la
salud, en las cuales se distinguen seis categorias
de servicios esenciales y la estructura de edad de
la poblacién se utiliza como el indicador mas im-
portante de esta necesidad;® ii) necesidades no
relacionadas con la salud, indicador con el cual se
buscd implementar una distribucion que tuviera en
cuenta los costos extra que ciertas regiones enfren-
tan por su relativo pequeno tamafio (no obstante,
este concepto no logrd nunca implementarse y se
mantiene una asignacién que surge Unicamente de
negociaciones entre las partes y que no resulta tan
transparente).

En relacion con el sistema de transferencias
para los gobiernos locales, se distinguen tres nue-
vos fondos:

i. ElFondo Recurrente, cuyo objetivo es financiar
un nivel minimo y uniforme de servicios basi-
CcOs y su asignacion se realiza a partir de ciertos
indicadores de las municipalidades (pobla-
cién y estructura etaria, tamafio de areas ur-
banas y suburbanas, densidad de la poblacién
y acceso de la poblacién a servicios) y otras

6 |a estructura de edad de la poblacién permite considerar
las diferencias en la demanda de servicios de salud que tie-
nen los distintos grupos demogréaficos.
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condiciones socioecondmicas de las provin-
cias donde se situan dichas municipalidades.”

ii. El Fondo Igualador, que se distribuye de ma-
nera gradual hasta lograr la igualacion de los
recursos tributarios per capita de cada gobier-
no local (hasta moverlos hacia el promedio
calculado para todas las unidades de gobierno
bajo el mismo rango de poblacién).

iii. El Fondo Condicional, que incluye transferen-
cias de programas de la Unidon Europea, las co-
rrespondientes transferencias cofinanciadoras
del propio pais, y transferencias especificas
del gobierno central destinadas a cubrir dispa-
ridades regionales.

Suiza

Suiza es una federacion descentralizada con 26
cantones gue poseen un alto grado de autonomia
y Ccuyos programas de igualacion aceptan ciertas
diferencias minimas entre los estados, siempre y
cuando sean de un caracter tal que no hagan peli-
grar la cohesioén del pais.

Existen tres tipos de programas de igualacion
(Dafflon y Perritaz, 2002):

i. Un conjunto de transferencias condicionadas
basadas en un elemento de nivelacion llamado
“indicador definitivo de capacidad financiera”
que se computa usando distintos indicadores
de capacidad fiscal (distribucion al aflo 2006),
a saber:
®  Un30% segun el ingreso per capita cantonal.
® Un 30% segun la carga fiscal (inversa de la
suma de los impuestos cantonales y muni-
cipales que recauda cada cantdn).

® Un 20% segun un indice de esfuerzo tri-
butario (ingresos tributarios por habitante
ponderados por el indice de carga fiscal).

® Un 20% segun indicadores de diferencia-
les de gastos (un 10% segun la proporcidn
de tierra agricola en regiones montafiosas,
como representativo del costo, y un 10%
segun la densidad de poblacién, como re-
presentativo de la necesidad).

ii. Un esguema de igualacion bajo un sistema de
coparticipacion entre la Confederacién y los
cantones, que se distribuye a partir de diferen-
tes criterios segun el tipo de impuesto:
® | os cantones reciben un 30% del impues-
to directo federal que se distribuye de
acuerdo con el lugar de residencia de los
contribuyentes y de acuerdo con la capa-
cidad financiera.

® Del 10% del impuesto anticipado se distri-
buye el 5% de acuerdo con la poblacidn
y el restante 5% de acuerdo con el “indi-
cador de capacidad financiera” (pero solo
entre los cantones cuyo indice definitivo
sea inferior a 100).

®  Finalmente, los cantones reciben el 12% de
impuestos aduaneros sobre los combusti-
bles que se distribuye de acuerdo con in-
dicadores de gastos en rutas y autopistas.
Independientemente de este criterio de
asignacion, se trata de transferencias no
condicionadas.”®

iii. Un tercer programa relacionado con la contri-
bucion de los cantones a los gastos del siste-
ma de seguridad social (seguro para ancianos
y “sobrevivientes”, pensiones para discapaci-
tados y asignaciones familiares en agricultura),
que son transferencias inversas que el gobier-
no central compensa realizando una menor
transferencia por los ingresos descritos.

A partir de 2008 se implementaron mejoras al sis-
tema de igualacidn fiscal luego de varios aflos du-
rante los cuales se puso en evidencia la necesidad
de un cambio. Entre las modificaciones realizadas
se destacan las siguientes:

7 El Fondo Recurrente esta fijo en términos nominales y sus
incrementos, en linea con la inflacion, deben adicionarse al
Fondo Igualador.

8 Hierro Recio, Atienza Montero y Gémez-Alvarez Diaz
(2010a y 2010b) mencionan la distribucién del 20% del im-
puesto sobre la exencion de la obligacion de servir y un
porcentaje de los beneficios de la Banca Nacional Suiza.
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Se delimité y dividid la responsabilidad de las
distintas funciones llevadas a cabo, hasta ese
momento, en forma conjunta entre el gobierno
central y los cantones.
ii. Se procedid a la igualacién con base en la ca-
pacidad fiscal: ahora esta se basa en impues-
tos cantonales potenciales (definidos como
impuestos estandarizados sobre el ingreso, la
riqueza y los beneficios, en relacién con el in-
greso y la rigueza gravable).
iii. Se realizd la igualacion de factores (charges
equalization), de forma separada de la iguala-
cién de recursos: esta se basa en la evaluacion
de las necesidades de acuerdo con un conjun-
to de factores especificos y se divide en tres
areas principales:
® |gualacion por factores geograficos y
topograficos.

® |gualacion por factores socioecondmicos
y por aglomeracidén urbana.

® |gualacion que considera funciones tipicas
de los grandes centros urbanos.

La experiencia de paises en desarrollo

China

China es un pais unitario cuyo sistema politico-
administrativo es jerarquico verticalmente y esta
dividido en cinco niveles de gobierno: un gobier-
no central, 31 unidades de nivel provincial, 331 go-
biernos de nivel de prefecturas, 2.109 condados y
44,741 municipios; los niveles inferiores de la es-
cala reportan al siguiente nivel superior (Bahl y
Martinez-Vazquez, 2006). Los gobernantes de es-
tos GSN no son elegidos democraticamente y son
controlados por el Partido Comunista.

Se trata de un pais altamente descentralizado
por el lado del gasto (el 85% de los gastos totales se
realizdé a nivel subnacional en 2012), esquema que
entrega fuerte autonomia a los GSN para la toma
de decisiones de asignacion de recursos (Bahl, Goh
y Qiao, 2015). Por el contrario, el sistema fiscal chi-
no se caracteriza por ser virtualmente centralizado
por el lado de los ingresos (Martinez-Vazquez et

al,, 2014), y los impuestos principales al consumo y
a la renta estan asignados al gobierno central y los
impuestos a los negocios, a la tierra urbana y a los
vehiculos, entre otros (Bahl, Goh y Qiao, 2015), son
de potestad subnacional. Los GSN gozan de muy
poca autonomia local para definir bases tributarias
o alicuotas.

El gasto subnacional se financia sobre todo
mediante transferencias intergubernamentales. El
sistema de transferencias estd compuesto de la si-
guiente manera:

i. Ingresos compartidos provenientes de los in-
gresos tributarios del gobierno central. La re-
forma del sistema de ingresos compartidos
realizada en 1994 hizo posible el paso de un
sistema de distribuciéon ad hoc basado en ne-
gociaciones politicas a uno que se rige por
una féormula de reparticion. La distribucion de
transferencias se basa en el principio de origen
de los ingresos tributarios del IVA y la renta
individual y corporativa, con lo cual las pro-
vincias econdmicamente mas aventajadas ob-
tienen la mayor proporcidon de transferencias
(i.e., el coeficiente de correlacién entre ingre-
sos compartidos per capita y PIB per capita
es igual a 0,91 [Bahl, Goh y Qiao, 2015]). En
general, los ingresos compartidos representan
el 46% de los ingresos subnacionales. En tér-
minos relativos, un 25% y un 75% del volumen
total de los recursos transferidos a los GSN
van para las provincias y gobiernos locales,
respectivamente.

ii.  Subvenciones (grants) que incluyen, por un
lado, transferencias para el financiamiento de
un gran numero de programas de asistencia
etiquetados para diferentes propdsitos, sobre
todo educacidn, transporte y vivienda social.
Por otro lado, abarcan transferencias no con-
dicionadas, de libre disponibilidad (60%), que
han sido disefladas para dar mas autonomia a
los GSN. Entre estas ultimas se encuentran las
transferencias de igualacion (llamadas “tran-
sicionales”), introducidas en 1995 especifica-
mente para reducir las disparidades fiscales
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entre provincias. Su férmula incorpora medi-
das objetivas de capacidad fiscal y necesidad
de gasto para las provincias y el monto de re-
cursos para cada una se calcula a partir de la
brecha entre estas dos variables, ajustandose
por el tamano de la brecha (Bahl, Goh y Qiao,
2015). La capacidad fiscal se mide usando es-
timados de las bases tributarias y una alicuo-
ta estandar, mientras que las necesidades de
gasto se calculan a partir de varias categorias
de gasto, como educacion, asistencia social,
seguridad ciudadana y servicios gubernamen-
tales, etc. Estas transferencias de igualaciéon
comprenden tan solo una proporcidon peque-
fa del total de las transferencias (18%) y por
lo tanto la literatura especializada coincide en
seflalar que resultan inefectivas para reducir
las disparidades fiscales (Martinez-Vazquez
et al,, 2014; Bahl, Goh y Qiao, 2015), aunque
han ayudado a contrarrestar el impacto que
la descentralizacion ha tenido a nivel subna-
cional (Liu, Martinez-Vazquez y Wu, 2017).
Otro componente importante de las transfe-
rencias no condicionadas es el reembolso de
impuestos (tax rebates), que abarca transfe-
rencias concebidas para otorgar mas recursos
del gobierno central a los GSN con el pro-
posito de implementar el principio de “hold
harmless”™® y reducir la resistencia a la refor-
ma de 1994. Igualmente, existe consenso en
gue este esquema es regresivo y que deshace
el efecto de las transferencias de igualacion
(correlacion de 0,72 entre el PIB per capita).
Finalmente existen subvenciones para cerrar
la brecha vertical, las cuales constan de trans-
ferencias basicas minimas iguales a los niveles
percibidos en 1993, destinadas a regiones con
minorias y al incremento de salarios del sector
publico, entre otros objetivos.

Indonesia
Indonesia es un pais formado por un archipié-

lago de mas de 17.000 islas y alberga 240 millo-
nes de habitantes y mas de 300 grupos étnicos.

Esta amplia diversidad y conformacion territorial
ha marcado el sistema y la estructura de gobier-
no, de modo que recientemente se lo ha definido
como un pais unitario y descentralizado, con tres
principales niveles de gobierno: gobierno central,
provincial (33) y distrital (491 distritos que se di-
viden en kabupaten y kotas, es decir municipios)
(Indonesia Ministry of Finance, 2012).

El proceso de descentralizacidon en Indonesia
ha sido rapido (se ha conocido a nivel internacional
como el Big Bang) y se ha implementado con la
intencién de acercar mas el Estado a las comuni-
dades locales y consolidar la democracia. La des-
centralizacion se inicid formalmente entre finales
de 1990 y comienzos de la década de 2000, con
la Ley 22 (de administracion subnacional) y la Ley
25 (de relaciones fiscales entre el gobierno central
y el subnacional), que posteriormente fueron revi-
sadas por las leyes 32 y 33 de 2004. Dichas leyes
determinaron la divisidon de responsabilidades y
potestades de gasto e ingresos entre los distintos
niveles de gobierno y definieron los mecanismos y
politicas por medio de las cuales se financiarian a
nivel intergubernamental las funciones devueltas y
desconcentradas. Entre estos instrumentos se in-
cluyen los ingresos compartidos y las transferen-
cias de asignacién especifica. Desde entonces ha
habido un crecimiento sostenido de las transferen-
cias hacia los GSN, que actualmente alcanza cer-
ca del 50% del presupuesto nacional y representa
aproximadamente un 6% del PIB.

El sistema de transferencias tiene tres grandes
componentes: i) las transferencias de igualacion;
ii) los fondos de desconcentracion para financiar
las oficinas del gobierno central que se trasladaron
a los territorios, y iii) los fondos de las aldeas (vi-
llage funds). El componente de igualacion es el de
mayor magnitud y se puede desagregar en varias
categorias:

9 El principio de “hold harmless” implica gque ningun gobier-
no subnacional pierda recursos con la reforma, garantizan-
doles a todos al menos el nivel de transferencias que reci-
bian en un afo particular antes de la reforma.
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El Fondo General de Asignaciones (DAU), que
es la mayor fuente de ingresos para los go-
biernos locales, consiste en una transferencia
de propodsito general para todos los GSN, la
cual no obstante posee cierta proporcidén que
es etiquetada para el pago de salarios de los
servidores publicos. El propdsito principal del
DAU es reducir las disparidades fiscales hori-
zontales, y la asignacion de dichas transferen-
cias se realiza por medio de una féormula que
incorpora, ademas de la asignacién basica para
el pago de los salarios, un célculo de la brecha
fiscal. La capacidad fiscal se estima igual a los
ingresos propios mMas los ingresos comparti-
dos. Este calculo resulta a menudo insuficiente
porgue no toma en cuenta todos los ingresos y
puede desincentivar el esfuerzo propio. Por su
parte, las necesidades de gasto se calculan a
partir de diversas variables como la poblacion,
la superficie territorial, un indice de costos, el
indice de desarrollo humano y el PIB per capi-
ta. Especificamente, las necesidades de gasto
se igualan al gasto total dividido por el nimero
de entidades territoriales y se ajusta por el indi-
ce de costos. Esta aproximacion aun presenta
ciertas limitaciones en tanto penaliza distritos
con poblaciones grandes, dado que el gasto
unitario es el distrito y no la poblacién y por-
que el peso que se le da al indice de costos es
bajo. También, porque todos los GSN son tra-
tados de igual manera y porque no se emplea
un esquema sectorial que diferencie por nece-
sidades en educacion, salud, etc. La evidencia
disponible muestra que los efectos de iguala-
cion de este sistema no han sido significativos
en reducir las disparidades horizontales (pre-
sentacion realizada por Blaine en 2010).
Transferencias para propdsitos especificos,
que se distribuyen a ciertos GSN y a progra-
mas en sectores particulares. Su principal
funcién es financiar la inversion en capital en
areas y proyectos que se ajusten a las priori-
dades del gobierno nacional. Se requiere que
los GSN cofinancien dichos proyectos por lo
menos con un 10% del total del valor.

Vietham

Vietnam es un pais unitario cuya division politi-
co-administrativa comprende una estructura je-
rarquica vertical con tres niveles de gobierno: 64
provincias debajo de las cuales se encuentran 682
distritos y aproximadamente 11.000 comunas. Hay
tres ciudades principales que poseen un status
de provincia: Hanoi, Ho Chi Minh City y Hai Phong
(Uchimura y Kono, 2012; Martinez-Vazquez, 2005).

La descentralizacién en Vietnam comenzé
en 1996, con la promulgacion de la Primera Ley
Presupuestaria, con la cual se establecieron las
responsabilidades de gasto y potestades de in-
gresos para el gobierno central y los GSN. Dicha
Ley se revisé en 2002, a través de una Nueva Ley
Presupuestaria, la cual imprimié un caracter fede-
ral a la estructura de financiamiento interguberna-
mental en tanto los niveles mas bajos de gobierno
dependen y responden a los niveles mas altos.

En términos del sistema de transferencias, la
Ley define el sistema de coparticipacion de ingre-
sos entre niveles de gobierno; establece que la
coparticipacion del gobierno central a las provin-
cias la determina el Comité Permanente (Standing
Committee) de la Asamblea Nacional, mientras que
por debajo del nivel provincial la asignaciéon de in-
gresos compartidos a distritos y comunas queda
a discrecidn de las provincias, las cuales instituyen
la asignacion presupuestal global, de gasto sec-
torial y entre niveles de gobiernos locales en sus
territorios.

La Ley de 2002 también determina que se
compartan con los GSN los ingresos de nivel cen-
tral percibidos por el IVA y los impuestos especia-
les al consumo, a la renta personal y a la gasolina.
En la actualidad, las transferencias totales repre-
sentan alrededor de un tercio del gasto subna-
cional. Segun la Ley, las principales transferencias
fiscales se pueden agrupar en dos categorias:

i. Las transferencias condicionadas que buscan
implementar, por una parte, objetivos de pro-
gramas nacionales (reforestacién, salud pu-
blica, pobreza, etc.) o beneficiar provincias
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especificas, para las cuales las provincias tie-
nen que calificar para los programas confor-
me ciertos criterios de elegibilidad, aunque
por lo general no hay formulas para la distri-
bucidn de estas transferencias. Por otra parte,
hay transferencias condicionadas para ejecu-
tar programas de emergencia y rehabilitacion
gue contribuyen a subsanar desastres natu-
rales, las cuales requieren la aprobacion de la
Asamblea Nacional. Las transferencias condi-
cionadas representan alrededor del 60% del
total de recursos transferidos a las provincias.
ii. Las transferencias de igualacién (balancing
transfers) son recursos no etiquetados, de li-
bre disponibilidad de las provincias, dirigidos
explicitamente a reducir las brechas fiscales y
a atender la inequidad territorial. Estas trans-
ferencias representan cerca del 40% de las
transferencias totales. Las asignaciones se cal-
culan de forma transparente a partir de una
férmula estandar basada en la capacidad de
generacion de ingresos y en las necesidades
de gasto de las provincias (Uchimura y Kono,
2013). Esta nueva férmula ha permitido supe-
rar los problemas del pasado que se gene-
raban por las negociaciones ad hoc entre el
gobierno central y las provincias en torno a las
transferencias (Martinez-Vazquez, 2005). Las
asignaciones de transferencias por provincia
se fijan para un periodo de tres a cinco anos
(el periodo de estabilidad), lo cual permite a
las provincias ejercer un esfuerzo fiscal mayor
entre los afos comprendidos en el periodo a la
vez que les brinda una mayor predictibilidad y
estabilidad en sus ingresos. La capacidad fis-
cal se estima a partir de la recaudacion de los
afos anteriores, ademdas de considerarse los
cambios propuestos en la politica tributaria
para la actual vigencia, si existieren, junto a la
tasa de crecimiento econdmica esperada. Para
el cdlculo de las necesidades de gasto, se em-
plean normas de gasto que cubren todos los
gastos corrientes (salarios, operaciones, etc.) y
de capital (Vietham no tiene un sistema aparte
de transferencias de capital y se emplean las

de igualaciéon para tal fin). Para esto, se esti-
man las transferencias para varias categorias,
como educacion y salud, y para cada una de
estas dreas hay una norma de asignacion por
cliente o per capita que se basa en la ubica-
cion en el territorio (zona urbana, valles, zo-
nas montafnosas, islas, etc.). Estos coeficientes
buscan capturar las diferencias en los costos y
precios de entrega de los servicios. Ademas,
se usan otras variables especificas (bases re-
volucionarias del pasado, grupos minoritarios,
zonas pobres, tamafo poblacional y condicio-
nes socioecondémicas). Las normas se especifi-
can en montos per cdpita y se ajustan dentro
del limite presupuestal. Si bien las provincias
a su vez emplean normas de gasto similares
para repartir transferencias hacia sus distritos
y comunas, lo cierto es que no existen reglas
ni metodologias fijas y la reparticiéon queda a
discrecion de las provincias.

El uso de normas de gasto en Vietnam ha sido re-
conocido como ejemplar a nivel internacional y
varias de las caracteristicas del sistema lo constitu-
yen como Unico en el mundo, a saber: i) las normas
se basan en clientes y se definen de arriba hacia
abajo; ii) las normas sirven para propdsitos de for-
mulacion del presupuesto subnacional, pero esto
no implica una adherencia legal en la ejecucidén
presupuestal; iii) hay normas separadas para gas-
tos corrientes y para gastos de capital; y iv) existe
un periodo de estabilidad. La evidencia empirica
disponible muestra que las transferencias de igua-
lacion han sido altamente efectivas, beneficiando a
las regiones mas pobres (Cuong, Martinez-Vazquez
y Van Minh, 2017; Hofman y Cordeira Guerra, 2007
Banco Mundial, 2015).

Lecciones aprendidas para América
Latina y el Caribe

La experiencia internacional revela un nimero im-
portante de aprendizajes que pueden alimentar el
disefio y la implementacion de sistemas de igua-
lacion fiscal en América Latina y el Caribe (ALC).
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En particular, para lograr el objetivo de reducir las

disparidades fiscales y evitar riesgos de desviacio-
nes o resultados no deseados, se deben considerar
ciertos aspectos, entre los cuales se incluye:

Analizar todas las fuentes de transferencias
para identificar y buscar reformar aquellas con
menor capacidad redistributiva.

Limitar el monto total y el crecimiento de las
transferencias previstas para la igualacion fis-
cal de modo de evitar las presiones presupues-
tarias sobre el gobierno central y no estimular
restricciones presupuestarias blandas. Estas
situaciones ocurren con mayor frecuencia en
los esquemas verticales de igualacion.

Los paises desarrollados y emergentes estdn
tendiendo a incorporar simultdaneamente en
sus sistemas de igualacion tanto considera-
ciones de capacidad fiscal como de necesida-
des de gasto. Esta aproximacidén mas integral,
aun cuando presenta mayores desafios en
términos de la estimacion de las disparidades
fiscales, resulta mas efectiva para fomentar
una mayor rendicion de cuentas, al crear el
vinculo entre la recaudacién y el uso de los
recursos publicos. En paises con GSN que
cuentan con importantes fuentes de ingresos
propios, las disparidades por capacidad fiscal
tienden a ser sustancialmente mayores que
aquellas por necesidad de gasto, lo cual su-
giere la importancia de considerar este factor
de igualacion.

Se debe calibrar el nivel de igualacién optimo
entre los GSN para evitar una excesiva com-
pensacion. Errar en este sentido ha provocado
un desincentivo para que los GSN desarrolla-
ran sus bases econdmicas y fiscales, imponien-
do barreras al crecimiento. Esta situacion ha
afectado sobre todo a las regiones mas atra-
sadas (OCDE, 2014). De igual forma, el disefio
del esquema de igualacion debe evitar casti-
gar a aquellos GSN mas prdsperos para evi-
tar desalentar su esfuerzo fiscal (OCDE, 2006;
Ahmad y Brosio, de préxima publicacion;
Ahmad, Letelier y Ormefio, 2015).

Vi.

Vil.

viil.

Para estimar las necesidades de gasto, se de-
ben utilizar indicadores que estén fuera del
control de los GSN de modo de evitar su ma-
nipulacion. De esta manera, se reduce el in-
centivo a gastar mas y a exagerar el monto de
transferencias que corresponde (OCDE, 2014),
creando gasto adicional en areas de poca rele-
vancia y por ende en detrimento de la eficien-
cia y la calidad del gasto.

Hay que buscar patrones de crecimiento de
las transferencias de igualacidén que sean an-
ticiclicos y que eviten problemas de pozo co-
mun. Entre las diversas alternativas que se
han empleado en distintos contextos, se in-
cluyen: los rezagos o promedios moviles de
los ingresos nacionales como base a com-
partir en las formulas de distribucion, de ma-
nera que se suavicen las fluctuaciones en la
capacidad fiscal; la utilizacidn de porcenta-
jes de crecimiento fijos de las transferencias,
independientemente del momento del ciclo
economico; y/o la opcion de basar las trans-
ferencias en estimaciones de ingresos ajusta-
dos por el ciclo o a través de reglas fiscales
estructurales.

Se deben separar los fondos de igualacion fis-
cal de otros instrumentos de coparticipacion
de ingresos y otras transferencias que no ten-
gan como propdsito la redistribucion. Esta
separacion ayudaria a simplificar y brindar ma-
yor transparencia a los sistemas.

Conviene crear una institucionalidad técnica
de administracion del sistema que, en la me-
dida de lo posible, cuente con representacion
tanto del gobierno central como de los GSN.
Para esto debe contarse con personal entre-
nado en la estimacién de la capacidad fiscal
y de las necesidades de gasto subnacionales,
con acceso a la informacién necesaria para
dichas estimaciones. En ciertos paises se han
establecido instancias técnicas independien-
tes que determinan el nivel y crecimiento de
las transferencias, con resultados importantes
en términos de estabilidad macroecondmica.
No obstante, en esta opcion se presenta un
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balance entre mayor estabilidad y predictibi-
lidad y menor flexibilidad en términos de res-
ponder fiel y oportunamente a las necesidades
reales de los GSN.

Se debe abordar la reforma de los sistemas de
manera estratégica. Las grandes disparidades
en cuanto a capacidad fiscal y necesidades de
gasto a nivel subnacional, ante la presencia de
restricciones fiscales y financieras, han lleva-
do a diversos paises a implementar de manera

gradual los sistemas de igualacion (Ahmad y
Brosio, de proxima publicacion).

Hay que revisar de manera holistica el marco
de descentralizacion y federalismo fiscal. La
implementacion efectiva de sistemas de igua-
lacion fiscal en algunos casos de la experiencia
internacional ha promovido particularmente
una revisidon de la asignacion de potestades de
ingresos, junto a cambios en los montos globa-
les de las transferencias.
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Metodologias para el calculo de la
disparidad fiscal subnacional

| objetivo fundamental de las transferencias

de igualacioén es cerrar los desequilibrios de

naturaleza horizontal, esto es: los desequi-
librios que existen entre unidades de gobiernos
que se encuentran al mismo nivel. Sin embargo,
las transferencias de igualacion también tienen el
efecto de ayudar a cerrar la existencia de desequi-
librios verticales. Ello es asi porque todas las trans-
ferencias —ya sean de igualacién, condicionadas
o simplemente de coparticipacion de ingresos—
contribuyen al financiamiento de aquellos gastos
de los gobiernos subnacionales (GSN) que no se
pueden cubrir con sus recursos propios (i.e., im-
puestos y tasas por servicios). En el recuadro 4.1
se detallan las diferencias entre estos dos tipos de
desequilibrios.

En este capitulo no se profundiza en el tema
de los desequilibrios verticales, sino que el enfo-
que se dirige solamente a los desequilibrios hori-
zontales. En él se exploran las mejores practicas
a nivel internacional sobre la medicidn de dispari-
dades fiscales y el disefio de las transferencias de
igualacion.

Un programa de transferencias de igualacion
requiere de cuatro decisiones de politicas:

i. El estandar de equidad y la determinacion del
fondo de transferencias o el monto total de re-
cursos que se destinara al programa de trans-
ferencias de igualacidn.

ii. La metodologia a utilizar para estimar las ne-
cesidades de gasto de cada gobierno.

iii. La metodologia a utilizar para estimar la capa-
cidad fiscal de cada gobierno.

iv. Los criterios de distribucion del fondo de re-
cursos disponibles.

En primer término, en este capitulo se esclarece el
primer aspecto y se complementan los datos que se
presentan en el recuadro 4.1. A continuacion, se ex-
ploran las decisiones sobre las metodologias que se
pueden usar para estimar las necesidades de gasto
y la capacidad fiscal de los GSN; estas, a su vez, per-
miten estimar el valor de las disparidades fiscales y
por lo tanto el tamafio estimado de los desequili-
brios horizontales. Por Ultimo, se discuten diversos
criterios de distribucidon que se pueden aplicar so-
bre las disparidades fiscales; como existe una varie-
dad de posibles criterios, la eleccion de cualquiera
de ellos determinara hasta qué punto podrian redu-
cirse tales disparidades.
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RECUADRO 4.1. Desequilibrios verticales y horizontales

Desequilibrios verticales. No existe una definicion unica de los desequilibrios verticales. En términos ge-
nerales, un desequilibrio vertical existe cuando las fuentes de ingreso asignadas a cada nivel de gobierno
no corresponden con sus responsabilidades de gasto. En la practica, se emplean varias metodologias para
medir la existencia y el tamafo de estos desequilibrios. Dos de las medidas practicas utilizadas con mas fre-
cuencia son: i) la existencia de déficits estructurales (permanentes) a un nivel especifico de gobierno, y ii) la
habilidad de diferentes niveles de gobierno de financiar gastos mediante sus propias fuentes de ingreso. La
segunda es la definicion mas fiable y aceptada y de forma practica se puede medir como: Coeficiente de
desequilibrio vertical = 1 - (totalidad de ingresos propios bajo control local/totalidad gastos subcentrales).

Desequilibrios horizontales. Los desequilibrios horizontales surgen a causa de la existencia de disparidades
fiscales entre los gobiernos locales. Debido a diferencias en sus bases econémicas, los gobiernos locales
suelen tener diferentes capacidades impositivas o habilidades para generar ingresos a través de sus im-
puestos asignados y tasas. Naturalmente, la existencia de diferencias en las bases econdémicas entre regio-
nes es de ocurrencia comun en muchos paises. Las variaciones regionales en las condiciones econdmicas
tienden a impulsar el movimiento de mano de obra y capital desde regiones menos productivas hacia re-
giones mas productivas. Parte de esta migracion promueve el uso mas productivo de recursos econdémicos
a nivel nacional y, por lo tanto, una excesiva compensacion fiscal puede rebajar el potencial de crecimiento
econdmico general en el pais al retrasar el flujo de los recursos econdmicos a su uso mas efectivo. La teoria
convencional es que, sin embargo, la migracidon producida por diferencias en el nivel de los servicios publi-
cos provistos en distintas localidades seria ineficiente. En resumen, mientras que la migraciéon econémica es
en general eficiente, la emigracion por causas fiscales suele resultar ineficiente. Por eso, las transferencias
de igualacion estan totalmente justificadas, y no tan solo bajo un concepto de equidad, sino también bajo

un concepto de eficiencia.

La necesidad de introducir un
estandar de equidad y una fuente de
financiamiento claros<°

La valoracion de los resultados de la redistribu-
cion interterritorial de los recursos generada por
las transferencias de igualacion no se puede ha-
cer correctamente si no se dispone de una refe-
rencia clara acerca de lo que el sistema pretende
alcanzar. Para ello, la ley debe explicitar un es-
tandar de equidad claro y transparente, que per-
mita evaluar el funcionamiento del sistema de
igualacion.

El objetivo de equidad puede acotarse de
multiples maneras, pero ante todo debe respon-
der a las siguientes preguntas: iquieren eliminar-
se las diferencias interterritoriales en cuanto a las

necesidades de gasto y capacidad fiscal o solo re-
ducirse hasta un nivel socialmente tolerable? En
este Ultimo caso, iquieren reducirse las diferen-
cias por debajo y por encima del estdndar o solo
por debajo? En otras palabras, se trata de deci-
dir si se quiere que el resultado del sistema sea

20 | a teoria econdmica sostiene que las transferencias de
igualacion deben ser incondicionadas; es decir, no deben
tener asociado ninguin mandato legal que obligue a los go-
biernos locales a destinar la totalidad o parte de los recursos
recibidos a ciertas actividades o areas de gasto definidas
exdgenamente a su competencia, o equivalentemente, los
gobiernos subcentrales debieran gozar de una comple-
ta discrecionalidad respecto del destino de esos recursos.
Esto se justifica fundamentalmente por medio del sentido
de igualacion de las transferencias y la voluntad de no im-
poner limites dispares a la autonomia de los gobiernos sub-
centrales.
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la igualaciéon (igualacidon neta) de todos los GSN
(como en el caso de Australia) o si resulta suficien-
te con garantizar un nivel minimo de servicios a to-
dos ellos, el cual puede acercarse mas o menos a la
perfecta igualacion neta. Pero si se opta por redu-
cir, sin eliminar, las diferencias, habra que determi-
nar si esto se hara solamente mejorando la posiciéon
de los GSN que se encuentran en una condiciéon
inferior (que es el sistema aplicado en el caso de
Canada) o si, por el contrario, también se reduci-
ran los recursos de los GSN que ostentan un nivel
de desarrollo relativo mayor (este es, por ejemplo,
el caso de Alemania). En cualquiera de los dos ca-
sos, habrd que dejar bien claro cual es el objetivo
de equidad, esto es: el limite de desigualdad admi-
sible por el sistema. Ademas, no parece deseable
en ningudn caso que se produzcan reordenaciones
entre los GSN, esto es, que aquellos territorios que
comienzan el proceso con mas recursos per capita,
acaben el proceso con menos gastos per capita.
En definitiva, se trata de determinar en qué
medida se va a cerrar la brecha entre las necesi-
dades de gasto y las respectivas capacidades fis-
cales de los GSN. Pero queda claro que se trata de
una decision de caracter eminentemente politico,
puesto que supone establecer la intensidad de la
redistribucion interterritorial que se quiere llevar a
cabo vy, por lo tanto, aqui solo se apuntaran algu-
nas alternativas. No obstante, cabe puntualizar que
el estdndar de equidad estd directamente vincu-
lado a la cuantia de la transferencia de igualaciéon
a distribuir, tanto desde una perspectiva estatica
como desde una perspectiva dinamica. Se trata de
decisiones que no se pueden tomar por separado,
porgue el volumen de recursos a repartir condicio-
na, de forma decisiva, los resultados que el sistema
permite alcanzar: cuanto mayor sea la masa finan-
ciera a asignar, mas ambicioso podra ser el objetivo
de equidad, y viceversa. Por otra parte, si el disefio
institucional del sistema de igualacién determina,
a priori, que el objetivo del mismo es garantizar a
todos los gobiernos subcentrales un mismo finan-
ciamiento o un financiamiento minimo por unidad
de necesidad (por ejemplo, per capita, o poblacion
ponderada donde los niflos y los ancianos tengan

un peso ponderado mayor), entonces los fondos
a transferir tendrdn que absorber la totalidad del
coste que esto supone.

Con respecto a las fuentes de financiamiento,
existen varias opciones, excluyendo el caso de la
decisién ad hoc en cada presupuesto anual.?’ Por
ejemplo, la transferencia de igualacién puede vin-
cularse a la recaudacién de uno, varios o todos
los impuestos del gobierno central (por ejemplo,
el 30% del impuesto al valor agregado [IVA] o el
12% de los impuestos estatales totales) o al nivel de
actividad econdmica (el 2% del producto interno
bruto [PIB]). Este ultimo caso es menos comun y
quizds mas problematico. Lo importante de estas
reglas es introducir la predictibilidad y sostenibili-
dad del financiamiento. Para mas certeza y estabi-
lidad, el punto de referencia puede basarse en las
cuentas del aflo anterior o ser un promedio movil
de varios afos retrasados.

La arquitectura bdsica de un sistema de
transferencias de igualacion

Las disparidades fiscales horizontales se ponen de
manifiesto en las dos dimensiones fundamentales
de los presupuestos de los gobiernos subcentrales:
las que aparecen por el lado de los ingresos y las
que aparecen por el lado del gasto.

En términos de la capacidad de generar ingre-
sos propios, todos los sistemas de descentraliza-
cion fiscal tienen, en un mayor o menor grado de
desarrollo, cierto nivel de autonomia tributaria, que
se ve fijado por los impuestos propios y otros tipos
de ingresos no tributarios asignados a los GSN. El
origen de esta causa de las disparidades fiscales ra-
dica en la realidad de que todos los paises ofrecen
en mayor o menor grado diferencias significativas

21 El fondo de recursos se puede dejar a la discrecion del
gobierno central, que definiria el nivel del fondo en el mo-
mento de determinar el presupuesto del afio siguiente. Este
enfoque permite una mayor flexibilidad al gobierno central
en la implementaciéon de la politica fiscal y macroeconémi-
ca, pero les otorga un grado de certeza menor a los gobier-
nos subcentrales.
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en sus niveles de desarrollo econdmico regional y
local. Esos distintos niveles de desarrollo a su vez
implican distribuciones desiguales en las bases im-
positivas y en la actividad econdmica basica que
generan los ingresos no tributarios propios, como
licencias y tasas o cargos por servicios. Aungue
por muchas razones de peso es muy deseable te-
ner altos niveles de autonomia tributaria —una
mejor rendicion de cuentas, niveles mas altos de
responsabilidad fiscal, etc.—, un efecto secundario
negativo es que estos niveles mas altos de auto-
nomia tributaria (por ejemplo, cudntos impuestos
son asignados vy la flexibilidad para fijar tipos y de-
finir bases) tienden a redundar, a su vez, en dispa-
ridades fiscales mas elevadas entre las entidades
gubernamentales. Por eso, siempre se requiere un
mayor esfuerzo en términos de transferencias de
igualacion en presencia de mayores niveles de au-
tonomia tributaria. Naturalmente, algunos impues-
tos tienen una distribucion de bases tributarias
que no es tan desigual como la de otros impuestos
(por ejemplo, el impuesto sobre la propiedad o im-
puesto predial versus los impuestos y regalias por
recursos naturales). Por lo tanto, las disparidades
fiscales en recursos propios dependen también de
qué impuestos se asignan como propios a los GSN.

Por el lado de las necesidades fiscales, lo im-
portante en términos de disparidades fiscales son
las disparidades de gastos totales per capita entre
los GSN. Este es el indicador mas sintético de cémo
las diferencias en los presupuestos pueden afectar
las diferencias en la provision de servicios publicos
y por lo tanto las diferencias en cuanto al bienestar
entre los residentes de las jurisdicciones guberna-
mentales a nivel subcentral. Asi, los gastos per capi-
ta en realidad constituyen solo una aproximacioén a
las diferencias reales que los residentes de distintas
zonas experimentan en cuanto al acceso a los ser-
vicios publicos, tanto en términos de los estandares
de los servicios obtenidos (outputs y outcomes) (por
ejemplo diferencias en las tasas de escolarizacion o
de vacunacion, en analfabetismo, en el acceso a cli-
nicas de salud primaria, en los servicios sociales, etc.)
como también en cuanto a la presencia de infraes-
tructura basica (acceso a agua potable corriente,

acceso a redes de saneamiento, carreteras/calles as-
faltadas por cada 1.000 habitantes, etc.).

Los dos pilares basicos de las disparidades ho-
rizontales son las necesidades de gasto y la capaci-
dad fiscal. Las necesidades de gasto corresponden
a los costos en que debe incurrir un gobierno de
cualquier nivel para proveer una cierta combinacion
estandar (en cantidad y calidad) de los servicios
publicos bajo su responsabilidad en su respectiva
jurisdiccion. Como es natural, las necesidades de
gasto definen a su vez las necesidades de financia-
miento y, en este contexto, la consideracion de un
nivel estandar de provision de servicios sirve para
facilitar una asignacion justay eficiente de los recur-
sos fiscales. Por su parte, para cualquier arreglo de
asignaciones de ingresos entre niveles de gobierno,
la capacidad fiscal se define como los recursos con
que un gobierno llegaria a contar si ejerciera un ni-
vel de esfuerzo fiscal estdandar o comun para todos
los gobiernos de igual nivel. El objetivo de ambos
conceptos es capturar las magnitudes presupuesta-
rias, de gastos o ingresos, que enfrentan los gobier-
nos de un mismo nivel en igualdad de condiciones.
Es importante notar que no se trata de medir los
gastos reales o las recaudaciones reales. El uso de
esas variables estaria asociado con la generacion
de incentivos perversos a gastar mas y recaudar
menos por todas las jurisdicciones.

Metodologias para medir la necesidad de gasto

El concepto de necesidades de gasto requiere una
base comun, el estdndar de calidad de los servi-
cios publicos, para ser aplicada al problema de la
distribucion de las transferencias de igualacion.
Por otra parte, la definicion y cuantificacion de las
necesidades de gasto dependen de dos elemen-
tos fundamentales para que el concepto se pueda
implementar: la eleccién del monto total de trans-
ferencias del que efectivamente se dispondrd y la
determinacidn del instrumento por el cual se defi-
nira la necesidad relativa de los GSN. Los métodos
que se presentan a continuacidén persiguen espe-
cificamente el disefio de un instrumento adecuado
para la cuantificacion de las necesidades de gasto.

32 DESCENTRALIZACION FISCAL Y DISPARIDADES REGIONALES EN AMERICA LATINA



Gastos de periodos anteriores: Esta metodo-
logia consiste en estimar las necesidades de
gasto de los gobiernos a través de los gastos
incurridos durante algun afio anterior, por lo
que este método tiene las grandes ventajas de
ser extremadamente simple y de no requerir
informacion adicional. Asi, podria esperarse
gue este método resulte adecuado para este
efecto toda vez que los gastos efectuados
en el periodo de referencia se hayan realiza-
do en un contexto de gran discrecionalidad
por parte de los GSN. Pero si, en cambio, los
gastos de los gobiernos locales hubieran sido
determinados de un modo mas bien arbitra-
rio por parte del gobierno central, entonces es
muy probable que esta variable no refleje de
manera adecuada las necesidades de gasto,
y su uso tenderd a perpetuar las diferencias
en la brecha fiscal de los gobiernos en vez de
revertirla.

Por otra parte, es de esperar que, aun en
el hipotético caso en que los gastos del afo
de referencia representen de forma apropiada
las necesidades de gasto de los GSN, los cam-
bios demograficos posteriores determinen la
obsolescencia de la informacién contenida en
los gastos pasados. Por eso, este método de
estimacion de necesidades de gasto es reco-
mendable solo para su uso transitorio, mien-
tras se disefla otro instrumento de mejores
caracteristicas que resulte factible, cuando los
gastos pasados se consideran aceptablemente
representativos de las necesidades de gasto y
no se cuenta con la informacién a nivel local
necesaria para implementar otro método mas
adecuado.
lgualdad o igualdad per capita: Cuando existe
una carencia absoluta de informacion a nivel
de los gobiernos subcentrales, el mas simple
de los métodos de asignacion de transferen-
cias de igualacion de acuerdo con las necesi-
dades consiste en distribuir la misma cantidad
de recursos a cada uno de los gobiernos sub-
centrales. Ello podria justificarse bajo el su-
puesto de que todas las localidades presentan

un idéntico nivel de necesidad, lo cual es casi
con seguridad poco realista.

Entre las multiples variables que pueden
determinar la existencia de diferencias en las
necesidades de gasto de cada localidad, la mas
obvia y significativa es la poblacion. Bajo este
sistema, las comunidades mas numerosas con-
tardn con menores recursos transferidos per ca-
pita que las menos numerosas, lo cual fomenta
tanto la formacién de comunidades pequefias
como la emigracion desde comunidades de ma-
yor poblacién, desincentivando el aprovecha-
miento de las economias de escala asociadas a
la provisidn de bienes publicos y por lo tanto
reduciendo el bienestar de la poblacion total.

Un criterio alternativo, el de igualdad per
capita, permitiria evitar los efectos menciona-
dos. Por supuesto, en este caso se requiere
contar con informacioén respecto de la pobla-
cion de cada localidad. No hay ninguna duda
de que este método es mejor que el anterior,
aunque la existencia de otras variables que
determinan que el costo por habitante de los
servicios publicos varie de una localidad a otra
podria estipular que este método tampoco
representa las necesidades de gasto de for-
ma adecuada. En particular, es posible que los
costos medios para la provision de un cierto
estandar de servicios publicos se reduzcan o
incrementen al aumentar la poblacidn, lo que
contradice el supuesto de igualdad per capita
contenido en este método; o alternativamente,
es posible que diferencias demograficas como
la composicion de la poblacion por edad o la
proporciéon gue reside en zonas rurales esta-
blezca también diferencias en los costos me-
dios que escapan de la simple cuantificacion
de la poblacién.

Indices ponderados de necesidad relativa: Es
probable que este sea el mas utilizado de los
métodos de cuantificacidon de necesidades de
gasto. Consiste en elaborar un indice u otro
mecanismo de ponderacidn que representa,
idealmente en términos objetivos, un resumen
de los factores que determinan la existencia
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de diferencias en los costos de provision del
estdndar de servicios publicos para distintas
localidades. La necesidad relativa de cada lo-
calidad y el indice construido para este efec-
to se pueden obtener a partir del siguiente
procedimiento:

Paso I: Determinacion del nivel agregado
de necesidades (NAN) para todas
las localidades.

Seleccion de los factores que de-
terminan o explican las diferencias
en las necesidades de gasto entre
localidades.

Cadlculo de la necesidad de gasto
relativa de cada localidad de acuer-
do con cada uno de los factores
seleccionados:

Paso 2:

Paso 3:

i=

Donde r! es la necesidad de gasto relativa se-

gun la variable j para la localidad i, F/ es el va-

lor de la variable j para la localidad i, y n es el
numero de localidades.

Paso 4:  Determinacion de la ponderacion o
importancia relativa de cada factor
de necesidad: &, el cual es el mismo
para todas las localidades, y se debe
cumplir que:

m
> a’ =1, donde m es el nimero de factores.
Jj=1

Paso 5:  Calculo del indice de necesidad de
gasto para la localidad i (IN):
IN,=Ya «r/
j=1
Paso 6: Cdalculo de la necesidad de gasto

para la localidad i (N ):
N, =IN; « NAN
Como es natural, la efectividad de este método

para capturar las necesidades de gasto de las
distintas localidades dependerd criticamente

CUADRO 4.1. Pesos comparativos de las variables

poblacionales y no poblacionales

Ponderacion  Ponderacion total

Variables poblacionales 97%
Poblacion 30,0%

Poblacion 0-16 afios 20,5%

Poblacién > 65 afios 8,5%

Poblacion protegida 38,0%

equivalente

Variables no poblacionales 3,0%
Superficie 1,8%

Dispersién 0,6%

Insularidad 0,6%

Fuente: Elaboracion propia.

de la eleccion de los factores y de sus pondera-
ciones. La decision acerca de estos importantes
elementos del sistema corre el peligro de verse
influida en exceso por presiones politicas. Los
factores a incluir en el indice de necesidad de
gasto pueden reflejar caracteristicas demogra-
ficas, como la proporcion de nifios o ancianos,
que pueden constituir los “clientes” del gobier-
no local, y en este sentido representan las fuen-
tes de los principales gastos a asumir. También
pueden considerarse otros indicadores, como
la mortalidad infantil, el analfabetismo u otras
variables relacionadas con la pobreza, y en este
caso serd el objetivo perseguido por el sistema
de transferencias el que determine el criterio
para su asignacion. Por su parte, las pondera-
ciones con gque cada uno de los factores entra
en la férmula de calculo del indice deberian re-
presentar su contribucion a la medida de las ne-
cesidades de gasto, si se utiliza un enfoque de
cliente, o la importancia social relativa que le
ha sido asignada a partir del debate politico, si
el enfoque es por objetivo. Un ejemplo de esto
puede apreciarse en el cuadro 4.1.

Normas de gastos per capita o por cliente
(top-down): Este método consiste, primero,
en determinar el total de los recursos a des-
tinar a un programa o una actividad de los
GSN en particular, y segundo, en establecer
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un promedio 0 una norma comun dividiendo
tal monto por el total de clientes que recibiran
los beneficios. El Ultimo es una norma de gas-
to comun a todas las localidades, la cual, en
ausencia de variaciones en los costos de pro-
vision, puede interpretarse como la necesidad
de gasto por cliente para el servicio especifico
del programa, y puede tener un caracter obli-
gatorio, forzdndose a los GSN a realizar sus
gastos de acuerdo con la norma establecida,
U operar como una sugerencia, permitiendo
que los GSN decidan gastar un monto distinto
de recursos por cliente. En caso de que exis-
tan diferencias en los costos de provision para
las distintas localidades, es sencillo incorporar
ajustes a la norma para cada una de ellas, por
lo que el método no impone una limitacién en
este respecto.

Existen varias ventajas en el uso de nor-
mas de gasto. Gracias a su estructura, este
método asegura la factibilidad del criterio de
asignacion de recursos, ya que, si se toma en
cuenta que el monto total de recursos a des-
tinar en un cierto programa se define a partir
de consideraciones politicas y restricciones de
orden presupuestario, la obtencidén de normas
a partir de tal monto es transparente y realista,
a la vez que lo suficientemente objetiva como
para excluir la posibilidad de presiones poli-
ticas después de que los montos totales por
programa se hayan definido. Por su parte, las
desventajas se concentran en la determinacion
del monto total de recursos que se destinard a
los distintos programas. Si no existe cuidado
en representar las verdaderas necesidades de
servicios que tiene la poblacion, es decir, si el
conjunto de programas y sus importancias re-
lativas en términos presupuestarios no se con-
dice con las verdaderas necesidades de gasto
de la poblacién, entonces el objetivo de ecua-
lizacién de las necesidades de gasto no podra
ser alcanzado.

El método de normas de gasto por cliente
se basa en un enfoque que define normas indi-
viduales desde el presupuesto disponible para

cada programa a nivel agregado, por lo que
puede entenderse como “desde arriba hacia
abajo” (top-down, véase el recuadro 4.2) de
acuerdo con la jerarquia establecida en la or-
ganizacion gubernamental. El método que se
presentara a continuacion estd concebido en
sentido opuesto, o “desde abajo hacia arriba”,
y su consideracion permitira apreciar mejor las
virtudes de la definicién de normas por cliente.
Normas fisicas (tradicionales) de gasto
(bottom-up): Esta metodologia consiste en
la cuantificacion exhaustiva de los costos de
provision de cada uno de los servicios guber-
namentales, por medio de la consideraciéon
de los costos de compra o contrataciéon de
los insumos requeridos para obtener un nivel
estdndar de calidad. Aungue este método es
intuitivamente atractivo y tedricamente de-
beria resultar en estimaciones precisas de las
necesidades de gasto, su implementacién re-
quiere una enorme cantidad de informaciéon
de precios de insumos, como también un gran
esfuerzo para definir los estandares naciona-
les, a la vez que la necesidad de perfeccionar
el sistema y actualizar de manera periddica
ambas variables conduce muy facilmente a
una situacion dificil de manejar, que impide el
cumplimiento de sus objetivos fundamentales.
Sin embargo, un buen nimero de paises en la
OCDE (desde Japdn hasta los Paises Bajos)
usan esta metodologia.

Por otra parte, y lo que no es menos im-
portante, determinar los estdndares de los
servicios publicos con independencia del
presupuesto disponible puede, muy proba-
blemente, resultar en directrices de politica
alejadas de la realidad y de poca o nula uti-
lidad. En la practica, la decisién final acerca
del monto de recursos que serd destinado a
bienes y servicios proveidos por los gobiernos
central y locales es el resultado de un proceso
politico que no necesariamente garantiza su
capacidad para cubrir los requerimientos de
gasto asociados con las responsabilidades vy
estandares que legalmente deberian cumplir,
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RECUADRO 4.2. Secuencia para la aplicacion de la metodologia de normas de gasto por cliente (top-down)

Paso 1. Determinar el nivel agregado de necesidades (NAN) para el nivel de gobierno al que se le transfe-
rirdn los recursos.

Paso 2. Determinar las necesidades de recursos para cada funcidn j (NF/.) a financiar. Si se definieran k fun-
ciones, se obtendria que

NF, + NF, + ...+ NF, = NAN.
Paso 3. Estimar el numero de clientes de cada funcidnj en cada jurisdiccién 7 (C,./.).

Paso 4: Calcular el nimero de clientes de cada funcién j a nivel nacional (Cj). Si hubiera n jurisdicciones en
el pais, el calculo seria
C+C. +C_+.+C. .
J 7 J2 jn
Paso 5: Calcular las normas o estandares de gasto nacionales para cada funcion j (E/.).

Paso 6: Calcular las necesidades de gasto por funcidn j de cada jurisdiccion i (NGJ.,.).

NG, =C,+E,

Paso 7. Calcular las necesidades de gasto totales de cada jurisdiccion / (NG). Con k funciones se obtendria:

Vi.

NG, = NG, + NG,, +..+ NG,

y por esto una cuantificacidon exhaustiva de los
costos que se deben asumir para satisfacer el
“espiritu” de la ley suele exceder con creces el
presupuesto disponible.
Sistema de gastos representativos: Este mé-
todo quizas sea el mas sofisticado de los que
actualmente se utilizan para estimar las ne-
cesidades de gasto de los GSN, y su imple-
mentacion puede describirse por medio de la
siguiente secuencia de pasos:

Paso 1:  Seleccion de las funciones, entre aque-
llas asignadas a los gobiernos locales,
que seran objeto de ecualizacion.

Paso 2. Identificacion de las principales varia-
bles que afectan el costo de provision

NF,
e

Paso 3:

c, NF, NF,
C

+...+Ck,c—k
k

de servicios de cada una de las funcio-
nes seleccionadas para la ecualizacion.
Esto se puede realizar mediante regre-
siones lineales en las que la variable
dependiente es el gasto incurrido en
los servicios seleccionados y las inde-
pendientes son aquellas que represen-
tarian las causas de las diferencias en
el costo de provision entre localidades.
Estimacion del gasto representativo de
cada localidad haciendo uso de las va-
riables independientes que han resulta-
do ser estadisticamente significativas y
con signo adecuado. El gasto represen-
tativo se interpreta como aquel en que
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incurriria la localidad en caso de pro-

veerse el nivel estandar de servicios.
Se considera que el sistema de gastos repre-
sentativos es el mds apropiado para medir
las necesidades de gasto de las distintas lo-
calidades vy, por eso, siempre que sea posible
implementarlo, su uso es ciertamente reco-
mendable. Sin embargo, su enorme depen-
dencia de informacion detallada a nivel local
sobre una amplia gama de variables hace im-
posible que puedan en efecto usarlo aquellos
paises cuyos sistemas de informacién estadis-
tica no estén suficientemente desarrollados.

¢Cual es la recomendacion que se puede dar aqui
en cuanto a la metodologia a aplicar, teniendo en
cuenta los trade-offs existentes entre la rapidez-
conveniencia en el codmputo, la disponibilidad de
datos y la exactitud deseada en la medicién de las
necesidades de gasto?

Hay tres opciones que son las mejores y en je-
rarquia de preferencia. La primera es el uso de nor-
mas de gastos per capita o por cliente (top-down),
pero para comenzar se debe recurrir a los valores
histéricos de gasto (como en la metodologia 1 de
gastos de periodos anteriores), de modo de deter-
minar el total de los recursos a destinar en un pro-
grama o una actividad particular de los gobiernos
locales, y asi establecer una norma comun dividien-
do tal monto por el total de clientes que recibirdn
los beneficios del programa y sin tomar en conside-
racion las variaciones en los costos. Mas adelante
los valores estandares por cliente pueden ser (de
hecho, deberian ser) modificados para introdu-
cir prioridades y adaptarse a niveles posiblemente
mas altos de financiacion. La ventaja de combinar
estas metodologias es que se puede hacer opera-
cional una metodologia deseada y con muchas ven-
tajas, pero que no es operacional hasta tanto no
sea adoptada por el gobierno (normas de gasto por
cliente) con otra metodologia que a corto plazo es
aceptable —ya que recicla los totales del concepto
de gasto del periodo anterior— y que también per-
mite asegurar que es posible dentro de las restric-
ciones presupuestarias corrientes. Esta opcion es

mas que adecuada para tener una buena aproxima-
cidn a las necesidades de gasto. Pero si bien seria
una metodologia correcta al inicio —en este primer
aflo de calculo— no sucederia lo mismo en periodos
sucesivos, ya que los valores histéricos de gasto se
verian cada vez mas desvirtuados con el paso del
tiempo en los afos siguientes. Para seguir adelante
seria naturalmente necesario que el gobierno adop-
tase la metodologia de normas de gasto por cliente.

La segunda opcidn, y por lo tanto no tan desea-
ble, seria utilizar la metodologia 3, correspondien-
te a los indices ponderados de necesidad relativa,
recurriendo a datos disponibles sobre factores que
determinan las diferencias en las necesidades de
gasto y la capacidad de financiamiento. Los indices
ponderados —como medidas relativas— se aplica-
rian a los presupuestos de gasto totales del ejerci-
cio presupuestario anterior.

La tercera opcion seria adoptar el costeo de
normas fisicas (tradicionales) de gasto (bottom-
up). Esta metodologia requeriria mucho mas tiem-
po de implementaciéon y de nuevo se corre el riesgo
de que no sea factible dentro de las restricciones
presupuestarias corrientes.

Metodologias para medir la capacidad fiscal

La medicidn de la capacidad fiscal también requie-
re un estandar de medida, el cual en este caso esta
constituido por un esfuerzo fiscal comun a todos
los GSN. Esto se justifica en el hecho de que, toda
vez que los GSN gocen de un grado de autonomia
tributaria, el uso de ingresos corrientes en el calcu-
lo del indicador de capacidad fiscal incentivaria a
los gobiernos subcentrales a reducir su esfuerzo de
recoleccidn de impuestos para hacerse merecedo-
res de mayores montos de transferencias. Como re-
sultado, cada GSN haria esfuerzos insuficientes en
la recaudacion de impuestos, y la carga tributaria
pasaria a concentrarse en los impuestos del gobier-
no central, afectando la autonomia financiera de los
GSN vy reduciendo los beneficios obtenidos de la
descentralizacion fiscal.

Enrealidad, la estimacidn de la capacidad fiscal
puede ser mas sencilla y directa que la estimacidon
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de las necesidades de gasto. De alguna forma el
concepto de “necesidad” de gasto impone un jui-
cio de tipo normativo, mientras que el concepto de
capacidad se puede definir dentro de parametros
completamente objetivos. Por otro lado, la estima-
cion de la capacidad fiscal, aunque mas directa, re-
quiere un mayor acervo de datos sobre las bases
impositivas, informacion que en muchas ocasiones
no esta disponible.

i. Ingresos propios de periodos anteriores: Este
método asume que los ingresos propios de
cada GSN durante un periodo de referencia
comun considerado como relevante es repre-
sentativo de la capacidad de cada GSN. Existen
dos razones de importancia por las cuales tal
supuesto podria en realidad no verse satisfe-
cho. La primera es la presencia de factores que
crean una brecha entre la cantidad de impues-
tos efectivamente recaudada y la capacidad
fiscal de un gobierno, los cuales pueden afec-
tar de manera desigual a gobiernos diferentes.
Entre estos factores destacan:
® Diferencias en la estructura impositiva y

en la definicién de la base tributaria (por
ejemplo, diferentes definiciones de ingreso
imponible o criterios de exencidn), por las
cuales dos gobiernos subcentrales pueden
no recaudar el mismo nivel de impuestos a
pesar de tener una misma capacidad fiscal.
® Diferencias en el esfuerzo ejercido por los
gobiernos subcentrales para hacer cum-
plir la ley tributaria.
® Diferencias en las tasas de cumplimiento
de la obligacion fiscal, dado un mismo es-
fuerzo por hacer cumplir la legislacidn, las
cuales pueden ser consecuencia simple-
mente de diferencias en la actitud de los
individuos sujetos a impuestos.
La segunda razén por la cual el supuesto de
que los ingresos fiscales propios estiman la
capacidad fiscal es inadecuado, se relaciona
con los incentivos perversos que esta medida
genera en el manejo presupuestario por parte
de las autoridades subcentrales. Cuando estas

perciben que el hecho de tener menores ingre-
SOS propios en el presente puede verse total o
al menos parcialmente equilibrado en el futuro
con mayores transferencias, entonces podrian
verse tentadas de reducir su esfuerzo fiscal,
mas aun si ello puede reportar beneficios poli-
ticos significativos.

Aproximaciones basicas para la relacion entre
habilidad de imponer y habilidad de pagar: El
uso de este método estd bastante extendido,
y consiste en la consideracion de variables
que puedan capturar la habilidad de los GSN
para recaudar impuestos. Un ejemplo de es-
tas variables es el nivel per capita de ingreso
personal; sin embargo, como los impuestos
subnacionales se aplican también a sujetos
distintos de personas, como las empresas, el
nivel per capita de ingreso personal puede no
constituir una aproximacién adecuada para
el calculo del potencial tributario local. Otro
ejemplo, mas comprensivo en el sentido de
que toma en consideracion tanto personas
como empresas, es el PIB de cada localidad.
Por ultimo, la exclusidon de ciertas partidas del
PIB local que no forman parte de la base tri-
butaria local, como los impuestos del gobier-
no central y las transferencias, representa una
mejora en la estimacion de la base tributaria
potencial o capacidad fiscal.

Sistema de ingresos representativos: Esta es
una medida multidimensional de capacidad
fiscal que representa la cantidad de ingre-
sos que se obtendrian en una localidad si se
ejerciera un nivel promedio de esfuerzo fiscal.
Para este efecto se calcula la base tributaria
de cada localidad y se le aplica un conjunto
de tasas de impuesto comun, de modo de re-
presentar el mismo esfuerzo fiscal para todas
las localidades. Asi, aquellas que resulten tener
una capacidad fiscal estimada inferior a cierto
umbral o estandar, seran beneficiadas por el
programa de transferencias en proporciéon a la
brecha que separa su capacidad fiscal del es-
tandar establecido. Es posible que la informa-
cion requerida para una adecuada estimacion
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RECUADRO 4.3. Metodologia para determinar el sistema de ingresos representativos

Determinacion de todas y cada una de las fuentes de ingreso: El sistema de ingresos representativos incluye
todos los impuestos o bases imponibles de que disponen los GSN.

Definicion y estimacion de las bases impositivas: La definicion y estimacion de las bases impositivas son los
dos pasos mas importantes en el sistema de ingresos representativos. La variacion en las bases impositivas
de los diferentes GSN no solo indica distinta capacidad sino que también brinda una base para estimar la
tasa de impuestos representativa.

Calculo de la tasa o tipo tributarios representativos: Se calcula como un valor medio nacional dividiendo la
recaudacion total a nivel nacional (la suma de todos los GSN) por el total de la base impositiva estimada

también a nivel nacional (la suma de los GSN).

Estimacion de la capacidad: Para cada GSN se estima multiplicando la tasa o el tipo tributarios representa-
tivos (a nivel nacional) por la base real estimada de ese GSN.

Estimacion del esfuerzo tributario: Para cada GSN se calcula dividiendo la recaudacion real por la estima-

cion de la capacidad.

de la base tributaria no esté disponible a ni-
vel desagregado, en cuyo caso seria necesario
usar una version simplificada del método, la
cual consiste en seleccionar una variable que
sirva como aproximacion. La abundancia y la
naturaleza desagregada de las variables re-
queridas para estimar la base tributaria suelen
restringir el uso de este método a su versiéon
simplificada, o bien, introducir modificaciones.
Con todo, muchas veces es posible alcanzar un
grado importante de precisién y por lo tanto
obtener una buena estimacién de la capacidad
fiscal de cada localidad. Los pasos fundamen-
tales para aplicar esta metodologia se detallan
en el recuadro 4.3.22

Siempre que su aplicacion resulte factible, el sis-
tema de ingresos representativos es considerado
como el método ideal de cuantificacion de la capa-
cidad fiscal de los GSN. Los requerimientos de datos
se refieren a informacion sobre las bases impositi-
vas. Este sistema seria la primera opcion. Sin em-
bargo, en algunos casos la escasez de informacion

necesaria para su calculo dificulta en exceso su apli-
cacion, a pesar de que se hayan realizado avances
en la estimacion de las bases tributarias, tales como
el impuesto predial. La segunda alternativa mas
conveniente consistiria en el uso de variables que
sirvan como aproximacion de la capacidad fiscal,
por ejemplo: el PIB de cada GSN o el ingreso perso-
nal per capita. Sin embargo, también es muy posible
que este tipo de informacion tampoco esté disponi-
ble. Por ultimo, habria que utilizar las recaudaciones
de ingresos de periodos anteriores, pero tratando
de minimizar el efecto negativo que ello pueda tener
en el esfuerzo recaudatorio de periodos posteriores.
Esta metodologia se explica en el recuadro 4.4.

Criterios de distribucion de las
transferencias de igualacion

Una vez aplicadas las metodologias para estimar las
necesidades de gasto y la capacidad fiscal, el calculo

22 \Jease, por ejemplo, Martinez-Vazquez y Boex (19973,
1997b, 2001a).
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de las disparidades fiscales resulta ser trivial, y para Una disparidad fiscal positiva significa que exis-

cada gobierno subnacional / se obtiene como sigue: te un exceso (igual al valor de la disparidad fiscal)
de necesidades de gasto respecto de la capacidad

Disparidad Fiscal, = Necesidades de Gasto, de financiamiento, por lo que se requieren recur-

- Capacidad Fiscal, sos adicionales para cubrirlas. En contraste, una

RECUADRO 4.4. El uso de la metodologia de ingresos propios de periodos anteriores para el computo de la
capacidad fiscal

Paso 1: Seleccion de las fuentes de ingreso que puedan servir como aproximacion a la capacidad de los
municipios de recaudar ingresos propios, y de los periodos sobre los cuales exista informacion
completa de tales ingresos y que sean relevantes o representativos de su capacidad presente.

La capacidad fiscal se ha definido como la habilidad de un gobierno para recaudar ingresos haciendo uso
de un nivel medio de esfuerzo fiscal. Existen tres fuentes generales de ingresos que deben incluirse en este
cdlculo. La mas importante y complicada la constituyen los ingresos propios (producidos desde la base tri-
butaria sobre la cual el gobierno local tiene autoridad). Sin embargo, si se desea cuantificar la habilidad de
los municipios para financiar sus necesidades de gasto también se deben incluir en el cdlculo de la capaci-
dad fiscal los ingresos compartidos con el gobierno central (o revenue sharing) y todas las transferencias
corrientes con excepcion de las transferencias de igualacién. Por lo tanto, aqui se consideraran los ingresos
propios corrientes, comprendiendo matriculas y patentes, impuesto sobre negocios, impuesto a los roda-
dos, impuesto sobre la propiedad o predial, tasas por aprovechamiento, tasas por servicios municipales,
contribuciones especiales, etc.

Paso 2: Calculo de los ingresos per capita por concepto de la fuente de ingresos locales /, Fj tanto para el
municipio / como a nivel nacional. Usando H, para referir la poblacion municipal y N para la pobla-
cion del conjunto de municipios considerados, se define:

__Ingresosmunicipales por j v E — ingresostotales por j
- H. N N

i

F

como los ingresos per capita porj a nivel municipal y del conjunto de municipios, respectivamente.
De esta manera, los ingresos propios corrientes totales a considerar, tanto a nivel municipal como
para el conjunto de municipios, estan dados por

Z}_F,}. y Z,-F, , respectivamente.

Cabe insistir en un tema muy importante, tal como se puede deducir de la definicion de capacidad fiscal,
y es gque en su medicion se deben considerar los ingresos potenciales. Como se ha explicado, el uso de
ingresos histoéricos o realizados puede redundar en la entrega de incentivos perversos a los municipios
porgue no considera el esfuerzo fiscal de los gobiernos municipales y por ello puede inducirlos a reducir
la recaudacion con el objetivo de incrementar las transferencias a recibir en el futuro. En el caso particu-
lar de las participaciones y de las transferencias no existe problema alguno con su inclusién directa en el

(continua en la pagina siguiente)
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RECUADRO 4.4. El uso de la metodologia de ingresos propios de periodos anteriores para el computo de la

capacidad fiscal (continuacion)

computo de la capacidad fiscal, ya que para la mayoria de estas categorias de ingresos los municipios no
pueden cambiar su cuantia modificando su comportamiento. Sin embargo, en el caso de los ingresos pro-
pios, el municipio podria recaudar menos con la intencidon de incrementar el monto de sus transferencias
de igualacion.

Una manera de encarar este problema, que no es la ideal pero resulta factible dada la informacion de que
se dispone, es considerar como indicador de la capacidad fiscal un promedio de recaudacion per capita
relativa (respecto de la nacional) para un periodo relativamente largo de tiempo, de manera de dificultar la
capacidad de los gobiernos locales de afectar el indicador. Por ejemplo: el periodo seleccionado puede ser
el ultimo quinquenio 2000-04. Como es claro, resulta mucho mas dificultoso para un gobierno municipal
influir en un indicador que consiste en un promedio de cinco aflos que en uno que se base, por ejemplo,
solo en el aflo anterior.

Paso 3. Calculo de un indice de capacidad fiscal relativa per capita, /ICFRI, el cual se puede definir como el
promedio histérico (20X0-20X4) de:

2222

y representa la relacion entre los ingresos per capita del municipio 7y los ingresos promedio a nivel
nacional de las fuentes de ingreso seleccionadas.

El indice de capacidad fiscal relativa de cada municipio puede ser inferior, igual o mayor a uno, lo que sig-
nifica que la capacidad fiscal per capita estimada para cada municipio es inferior, igual o mayor que el pro-
medio de la capacidad fiscal per capita a nivel nacional, respectivamente. Por ejemplo, si el /CFR, es igual
a 1,50, entonces el municipio considerado recauda, en promedio, un 50% mas por habitante de lo que se
recauda de manera corriente a nivel nacional.

Paso 4: Calculo de la capacidad fiscal para el municipio /:
CF, = ICFR, * recaudacion per capita proyectada a nivel nacional

De este modo, CFi puede interpretarse como un indicador que representa la capacidad fiscal per capita
que tendria el municipio / en el periodo proyectado de mantenerse el promedio histérico y las expectativas
macroecondémicas de crecimiento.

disparidad fiscal negativa implica que existe capaci-
dad de sobra para cubrir las necesidades de gasto,
por lo gque no se requieren recursos adicionales.?
El conjunto de las disparidades fiscales de
todos y cada uno de los GSN de un mismo nivel
provee toda la informacion requerida para distri-
buir el fondo de igualacion destinado a ese nivel

23 Al contrario, de acuerdo con la experiencia internacional,
en bastantes sistemas de igualacion con gobiernos subcen-
trales que tienen una brecha fiscal negativa, a estos se los
fuerza a contribuir con sus propios recursos a la igualacion
de los gobiernos subcentrales que ostentan una brecha fis-
cal positiva. Estos sistemas se conocen como “sistemas fra-
ternales” o de Robin Hood, por el legendario bandido que
“robaba a los ricos para darselo a los pobres”.
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de gobierno, y solo queda decidir el criterio de dis-
tribucién que se utilizarad para agotar el fondo de
transferencias entre los gobiernos beneficiados.
Un punto de partida razonable y de amplia acep-
tabilidad es establecer que los recursos beneficia-
ran solo a los gobiernos cuya disparidad fiscal sea
positiva. Este criterio permite mejorar la capacidad
ecualizadora del fondo de transferencias porque
excluye del grupo de beneficiarios a aquellos go-
biernos que tienen suficientes recursos de sobra
para cubrir sus necesidades de gasto y focaliza los
recursos disponibles en aquellos gobiernos con dé-
ficit presupuestario.

Una forma alternativa de incrementar el nivel
de igualacién es concentrar el monto de transfe-
rencias en los GSN mas necesitados. Esto se puede
realizar mediante una comparacion de la capaci-
dad fiscal de un GSN con la capacidad fiscal pro-
medio, de la siguiente manera:

Si la Capacidad Fiscal > o * Capacidad
Fiscal Promedio, entonces:
Brecha de Capacidad = 0
Si la Capacidad Fiscal < o *
Capacidad Fiscal Promedio, entonces:
Brecha de Capacidad = a *
Capacidad Fiscal Promedio - Capacidad Fiscal

Donde a es un pardmetro de comparacion entre
ceroy uno

Por ejemplo, si a = 0,8, solo los gobiernos sub-
centrales que tengan una capacidad fiscal inferior
al 80% de la capacidad fiscal promedio recibirdn
la transferencia. Como el mismo monto total de
transferencias es distribuido a un grupo mas selec-
to de GSN (los de menor capacidad fiscal), cada
GSN puede cubrir una mayor proporcion de su bre-
cha de capacidad.?*

Existen al menos dos posibles criterios para
distribuir las transferencias entre los gobiernos
cuya disparidad fiscal es negativa:

i.  Distribucion proporcional: Las transferencias se
asignan a cada GSN en proporcion directa al
tamafio de su disparidad fiscal positiva. Para

obtener el porcentaje de participacion de cada
GSN en el fondo de transferencias, primero se
suman todas las disparidades fiscales positivas y
después se divide la disparidad de cada gobier-
no beneficiario por dicha suma. La proporcién
resultante se multiplica por el fondo de trans-
ferencias disponible para obtener las transfe-
rencias de cada gobierno. Bajo este sistema, se
benefician todos los gobiernos que tienen una
disparidad fiscal positiva. En el recuadro 4.5 se
detallan los distintos pasos a seguir.

ii.  Distribucion mini-max: Las transferencias se
asignan, primero, al gobierno con la maxima
disparidad fiscal, hasta el punto en que alcan-
za a aquel gobierno con la segunda dispari-
dad mas grande. En adelante, se les entregan
transferencias a estos dos gobiernos hasta que
alcanzan al tercero y asi sucesivamente hasta
gque se agota el fondo de transferencias. Bajo
este sistema se establece una disparidad fiscal
maxima (minimiza la disparidad fiscal maxima),
la cual resulta ser comun para todos los gobier-
nos beneficiados. Por su parte, aquellos go-
biernos con una disparidad menor al maximo
establecido por el sistema no reciben ningudn
beneficio.

La eleccidn entre estos dos criterios alternativos de
distribucion depende de las preferencias de las au-
toridades competentes y de la sociedad. Sin duda,
el criterio mas utilizado a nivel internacional es el
proporcional, pero si el objetivo es focalizar los re-
cursos en los gobiernos mas necesitados entonces
el criterio de mini-max puede considerarse mas
eficaz.

Hay que tener en cuenta también que el fondo
de transferencias puede no ser lo suficientemente
grande como para eliminar por completo las dispa-
ridades fiscales positivas. Como se ha explicado, el
tamafio del fondo de transferencias de igualacién
se establece en el proceso presupuestario y, por
lo tanto, representa las preferencias de la sociedad

24 Para otras alternativas en el disefio de transferencias, véa-
se Martinez-Vazquez y Boex (2001b).
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RECUADRO 4.5. Cémo asignar las transferencias de igualacién

Paso 1. Definir desequilibrio fiscal:

Desequilibrio = Necesidades de gasto - Recursos potenciales disponibles
fiscal = Necesidades de gasto - Capacidad fiscal propia
(- coparticipacion de ingresos - otras transferencias)

Por cada gobierno subcentral que no tiene una brecha fiscal, asignar:
Desequilibrio fiscal = O

Paso 2. Definir desequilibrio fiscal relativo para el gobierno subcentral i como:

Desequilibrio fiscal relativo, = desequilibrio fiscal, / Z:Vdesequilibrio fiscal,

Donde N es el numero total de gobiernos subcentrales.
El desequilibrio fiscal relativo es el tamano relativo del desequilibrio fiscal de cada gobierno
subcentral como porcentaje del desequilibrio fiscal agregado de todos los gobiernos
subcentrales.
Paso 3. Asignar la transferencia de igualacion:
desequilibrio fiscal relativo,
fondos de igualacion

Transferencia al municipio, =

Nota: Este método mide el desequilibrio fiscal desde una perspectiva aditiva, sustrayendo la capacidad fiscal potencial de las necesidades
de gasto. Un enfoque alternativo puede consistir en medir el desequilibrio fiscal desde una perspectiva multiplicativa, donde las
transferencias pueden ser afectadas por la inversa del indice de capacidad fiscal. En ambos casos la capacidad fiscal es “descontada”

de las necesidades de gasto. De acuerdo con el disefio del modelo de medicién, ambos métodos pueden llegar a resultados similares, el
primero es en general menos sensible a cambios en los supuestos de los pardmetros y provee resultados mas faciles de entender.

por igualacidn presupuestaria subcentral. Adema3s, desequilibrios a nivel subcentral requeriria que los
incluso en el caso hipotético en que el fondo re- gobiernos cuya disparidad fiscal es negativa se so-
sulte suficiente para cubrir el desequilibrio ver- lidaricen con el resto y devuelvan al sistema el ex-
tical del sistema, el cierre perfecto de todos los ceso de recursos que reciben.
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Sistemas de transferencias fiscales
iIntergubernamentales en
Ameérica Latina y el Caribe

Caracteristicas generales

La mayoria de los paises de América Latina y el
Caribe (ALC) posee un sistema de coparticipa-
cion que suele financiarse a partir de un porcentaje
de los ingresos nacionales. Estos sistemas persi-
guen multiples objetivos, entre ellos la eficiencia,
la equidad regional y objetivos nacionales. En po-
COS casos, como México, Ecuador y Nicaragua, las
participaciones buscan premiar el esfuerzo fiscal
de los gobiernos subnacionales (GSN); en Peru,
Bolivia y Brasil se procura reducir la pobreza te-
rritorial a partir de la ponderaciéon de diversos in-
dices de condiciones socioecondmicas y ruralidad;
y en Colombia se prioriza la igualdad per capita en
cuanto al acceso a servicios sociales y de infraes-
tructura, y a su calidad. Asi, practicamente la to-
talidad de los sistemas de ingresos compartidos
tienden a enfatizar un mayor equilibrio por el lado
de las necesidades de gasto publico. Mas adelante
en este capitulo, el cuadro 5.1 muestra una carac-
terizacion de los sistemas de transferencias y de la
igualacion fiscal en ALC.

Los sistemas de coparticipaciéon de ingre-
sos suelen emplear transferencias tanto de libre

disponibilidad como condicionadas o “etiqueta-
das”, y generalmente existen férmulas explicitas
y transparentes para su reparticion. En Uruguay
se emplean asignaciones horizontales que se ne-
gocian en las leyes de presupuesto promulgadas
para cada quinquenio (Muinelo, Kyriacou y Roca-
Sagalés, 2015) y en Argentina esas asignaciones
han sido establecidas como parte de la ley de co-
participacion de 1988 y sus modificatorias. No obs-
tante, estos esquemas Unicos aun asi contemplan
algunos criterios redistributivos.

En las formulas actuales de distribucion de
transferencias no hay mediciones explicitas de ca-
pacidad fiscal y/o necesidad de gasto. Por un lado,
la mas clara omisidon de criterios de igualaciéon se
presenta en la consideracion de la capacidad fis-
cal subnacional, tal vez obedeciendo en parte a las
limitadas bases tributarias y a las restringidas au-
tonomias fiscales asignadas a los GSN en la region
(con excepciones, como en el caso de los gobiernos
intermedios de Argentina y Brasil, y el de las ciu-
dades principales). De hecho, un analisis empirico
reciente muestra que, en la mayoria de las instan-
cias, la capacidad fiscal (aproximada a través del
tamafo de la economia regional) no determina las
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diferencias en la asignacién de transferencias en-
tre gobiernos intermedios (Mufoz, Radics y Bone,
2016). Incluso en algunos paises estos autores ob-
tienen una asociacion positiva y estadisticamen-
te significativa a nivel municipal entre el producto
interno bruto (PIB) y el nivel per cdpita de trans-
ferencias, lo cual deja en evidencia un efecto re-
gresivo en tanto se reciben mayores transferencias
a mayor capacidad fiscal. La falta de utilizacion de
la capacidad fiscal en las férmulas de transferen-
cias genera incentivos para la pereza fiscal, que se
refleja en la escasa utilizacion de bases tributarias
locales y regionales, como la inmobiliaria (Fretes
y Ter-Minassian, 2015; Pineda, Ramirez y Rasteletti,
2015; Bonet, Mufoz y Pineda, 2014).

Por otro lado, muchas de las férmulas de dis-
tribucion tienen elementos variados orientados a
brindar compensaciones por necesidad relativa, a
través de la inclusion de variables proxy de tamafio
de la poblacion, ruralidad, extension de territorio,
densidad y/o nivel de pobreza, que buscan incor-
porar los diferenciales en necesidades de gasto. El
uso de medidas simples puede explicarse por la
complejidad de la estimacién de necesidades de
gasto y su sensibilidad a los criterios normativos
empleados. Esta complejidad se agrava con la tra-
dicional ausencia de datos oportunos, completos y
confiables que prevalece a nivel subnacional en la
region. Esta situacion se presenta especialmente a
nivel municipal, donde —a diferencia del nivel inter-
medio de gobierno— existen numerosas entidades
y una mayor heterogeneidad (i.e., problemas de
funciones de gasto asimétricas, por ejemplo, entre
municipios urbanos y rurales), crecientes diferen-
cias en cuanto a la capacidad fiscal y las necesi-
dades de gasto, y suele haber menos informacion.

Asimismo, Mufoz, Radics y Bone (2016) en-
cuentran resultados heterogéneos en la region,
ya que en Colombia, México y Peru se transfieren
mayores niveles de recursos a aquellos gobiernos
regionales con necesidades mas agudas. Por el
contrario, en los casos de Argentina y Uruguay a ni-
vel intermedio, y de Brasil y Chile a nivel municipal,
las transferencias en promedio no benefician en su
mayoria a los entes territoriales mas necesitados.

Ademas, los sistemas generales de copartici-
pacién de ingresos se complementan con esque-
mas paralelos de distribucion de regalias e ingresos
de la explotacion de recursos naturales. Esta situa-
cion se presenta en algunos paises de la region,
particularmente los andinos (Bolivia, Colombia,
Ecuador y Perd), aunque también tiene lugar en
menor medida en paises federales como Argentina,
Brasil y México. En estos sistemas los fondos se dis-
tribuyen en su mayor parte con base en el principio
de origen (derivation basis), por medio del cual los
entes territoriales donde se realiza la explotacion
de recursos reciben los dividendos de la actividad.
Estos fondos, que en cuanto a su uso suelen estar
condicionados a gastos de inversidn, han registra-
do un gran crecimiento y una importante volatili-
dad durante los ultimos 15 afos a raiz del boom de
los precios internacionales (BID, 2015).

Finalmente, existe una variedad de fondos,
relativamente pequefos y algunos con caracter
concursable, de transferencias de capital destina-
das al cofinanciamiento de iniciativas de desarrollo
subnacionales. Estos fondos suelen orientarse par-
cialmente a proyectos de inversion (tipo matching
grants). Las experiencias abarcan paises como
Chile (Fondo Nacional de Desarrollo Regional),
Colombia (los cofinanciamientos), Peru (Fondo de
Promocion a la Inversion Publica Regional y Local
[Foniprel] y Fondo de Compensaciéon Regional
[Foncor]) y Brasil (los convenios), entre otros.
Aunque existen algunos elementos de compen-
sacion y reglas para su acceso y distribucién, en
general se otorgan de forma discrecional confor-
me la sinergia en la agenda de desarrollo territorial
del gobierno nacional y la de los entes territoria-
les.?> En su ejecucion, algunos de estos fondos,
presentan problemas que afectan su poder de
convergencia, incluidos el limitado tamafo de los
mismos y requisitos de acceso que desvirtluan la
focalizacion.

25 E| Fondo de Compensacion Regional (Foncor) de Peru se
constituye como la excepcion, puesto que utiliza una foér-
mula de distribucion con medidas de necesidades de gasto.
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Por otra parte, en afos recientes algunos pai-
ses han atestiguado el crecimiento de transfe-
rencias discrecionales, que varian conforme las
capacidades de negociaciéon politica entre el cen-
tro y las regiones. En Argentina las transferencias
discrecionales (no automaticas) pasaron del 0,5%
al 1,5% del PIB entre 2000 y 2012 (Porto, 2015); en
Peru (gobiernos locales) han pasado de ser infi-
mas en 2008 a un promedio del 0,7% del PIB en
el periodo 2009-14, para compensar la volatilidad
de las transferencias por recursos naturales (MEF,
2015), y en México ya alcanzan el 14% de las trans-
ferencias (Pineda, Ramirez y Rasteletti, 2015). La
presencia de estas transferencias discrecionales
reduce los incentivos de los GSN a explotar de ma-
nera adecuada sus bases tributarias y a realizar un
uso eficiente de sus recursos, porque de esa forma
se maximizan las transferencias del gobierno cen-
tral (Pineda, Ramirez y Rasteletti, 2015). Ademas, la
presencia de transferencias discrecionales aumen-
ta la expectativa de un rescate fiscal por parte del
gobierno nacional y, por lo tanto, incrementa las
posibilidades de niveles de deuda y de gasto sub-
nacionales insostenibles (Ter-Minassian, 2015).

Igualacion fiscal

En la regidn no existen sistemas de transferencias
de igualacién exclusivos y de magnitud relevante
enfocados en la igualacion fiscal interterritorial,
que incorporen explicitamente criterios de ca-
pacidad fiscal y necesidades de gasto (Martinez-
Vazquez y Sepulveda, 2011; Martinez-Vazquez,
2010). Solamente el Fondo Comun Municipal
(FCM) de Chile constituye una experiencia cerca-
na en la region al concepto de transferencias de
igualacidn, cuyo caracter solidario redistribuye re-
cursos a partir de transferencias horizontales entre
municipalidades, de municipios con mayor a aque-
llos con menor capacidad econdmica.

Aunque las razones por las cuales no hay una
prevalencia importante de esquemas de igualacion
en la regién ameritan un estudio profundo, el fe-
némeno podria atribuirse a varios factores. Quiza
la razén mas destacada sea que los sistemas de

transferencias suelen establecerse siguiendo cri-
terios de economia politica, que no necesariamen-
te priorizan consideraciones de equidad fiscal. En
particular, esto por una parte podria explicarse por
la necesidad de los gobiernos centrales de abordar
multiples objetivos en los territorios y por su reti-
cencia para otorgar mayor autonomia a los GSN a
través de recursos de libre disponibilidad. Por otra
parte, a nivel territorial, es probable que el fuerte
regionalismo existente en ciertos paises de la re-
gion dificulte la colaboracidn y coordinacion entre
GSN para implementar reformas redistributivas.

A la luz de la experiencia internacional, cabe
reconocer también que las transferencias de igua-
lacion acarrean una consideracion normativa, rela-
cionada con la importancia que le da cada pais a
la equidad horizontal como objetivo de politica. Si
bien en un numero considerable de paises no es
explicito el objetivo que se quiere lograr, en otros
donde existe de forma clara un objetivo de equi-
dad, como Argentina de acuerdo con la reforma
constitucional de 1994, no se han implementado
esquemas de transferencias que lo materialicen
(Porto, 2015).

Datos estilizados de transferencias
intergubernamentales

En esta seccidn se documenta el comportamien-
to de las transferencias intergubernamentales re-
cibidas por los GSN en América Latina durante el
periodo comprendido entre 2000 y 2012 y se des-
cribe su composiciéon. El cuadro 5.2 muestra que
los montos de transferencias a GSN crecieron sus-
tancialmente, a una tasa real anual promedio del
12% para los gobiernos intermedios de siete pai-
ses. Fuera de Argentina, este crecimiento ha sido
mas acelerado en paises andinos como Bolivia y
Ecuador, sobre todo como resultado de aumen-
tos excepcionales en los ingresos por regalias
provenientes de la explotacidon de recursos no re-
novables, y para Uruguay, tal vez como reflejo de
sus esfuerzos de profundizacién del proceso de
descentralizacién en el pais. Por su parte, dicha
tasa de crecimiento fue relativamente baja para
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los departamentos de Colombia y los estados de
Brasil. La misma tendencia al alza mencionada an-
teriormente se observd para el caso de los gobier-
nos locales de seis paises, aunque se exhibieron
niveles de crecimiento aun mas acelerados que
los descritos a nivel intermedio de gobierno, cifras
gue alcanzaron en promedio un 17% de crecimien-
to real anual, jalonadas por tasas aceleradas en
Perd y Honduras, y relativamente moderadas en
Brasil. Chile presento el ritmo de crecimiento mas
bajo a nivel municipal.

Este crecimiento ha conllevado un incremento
generalizado en el nivel de transferencias en rela-
cién con el PIB nacional de los paises analizados.
En promedio, las transferencias representaron un
poco mas del 6% del PIB durante este periodo, y
aumentaron alrededor de 2 puntos porcentuales
desde el afno 2000. El peso de las transferencias en
el PIB es particularmente alto para el nivel estadual
en México (casi 8% del PIB) y para el nivel munici-
pal en Brasil (9% del PIB).

GRAFICO 5.1. Dependencia de transferencias
intergubernamentales, gobiernos
intermedios, paises seleccionados de

ALC, 2000-12
(razon transferencias totales e ingresos
totales)
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Ademads, los GSN de la regiéon contintian pre-
sentando una fuerte dependencia de las transfe-
rencias intergubernamentales. En promedio, estas
representan un poco mas del 50% de los ingresos
totales subnacionales. A nivel de los gobiernos in-
termedios, esta dependencia es muy alta en el caso
de Ecuador (72%), México (86%) y Peru (82%) y re-
lativamente baja para los estados de Brasil y los
departamentos de Uruguay (en ambos casos se
sitan por debajo de un tercio de sus ingresos to-
tales). A nivel municipal, la dependencia es fuerte
para los gobiernos locales de Peru y los municipios
de Brasil (en ambos casos se acercan al 70% de sus
ingresos totales), y débil para los cantones y muni-
cipios de Costa Rica y Honduras, quiza por la rela-
tiva baja autonomia de estos ultimos gobiernos en
los esquemas de descentralizacion de sus paises.
La tendencia de la dependencia de transferen-
cias intergubernamentales es mixta en la region. Los
graficos 5.1y 5.2 revelan que en aquellos paises que
tienen una mayor tradiciéon de descentralizacion,

GRAFICO 5.2. Dependencia de transferencias
intergubernamentales, gobiernos
locales, paises seleccionados de ALC,
2000-12
(razon transferencias totales e ingresos
totales)
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Fuente: Calculos propios a partir de la base de datos fiscales
subnacionales del BID.

Notas: Para Argentina, los datos de 2002 corresponden a 2004 y
los de 2011, a 2010. Para Bolivia y Ecuador y Chile, los datos de 2011
corresponden a 2010.

Fuente: Calculos propios a partir de la base de datos fiscales
subnacionales del BID.

Nota: En el caso de Chile, los datos de 2007 corresponden

a 2009y en el caso de Costa Rica, los datos de 2002 corresponden
a 2006.
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como Argentina, Brasil, Colombia, México y Uruguay, CUADRO 5.4. Composicion de las transferencias

en ambos niveles de gobierno la participacion de las intergubernamentales, gobiernos
subnacionales, paises seleccionados de
ALC, circa 2012-13

(transferencias por coparticipacion,
regalias y capital como porcentaje del total

transferencias en sus ingresos totales cae levemen-
te o se mantiene constante durante el periodo. Por
el contrario, en paises con procesos mas incipientes

como Bolivia, Costa Rica, Ecuador, Honduras y Peru, de transferencias)
la dependencia ha tendido a aumentar. Capital y
Finalmente, un analisis mas focalizado de las Coparticipacion  Regalias otros
transferencias muestra que en su composicion, Gobiernos regionales
en promedio, para ambos niveles de gobierno, los Argentina (2010) 64% 10% 26%
esquemas de coparticipacion e ingresos compar- Brasil (2011) 94% 1% 5%
tidos representan un 78% de los recursos perci- Colombia (2009) 74% 249 2%
ZISOS (véanse el cusdro 54y el g;aﬂco 5|.3). ILa México (2013) 75% 1% 249%
iferencia entre gobiernos intermedios ocales
rencia entre g _ v jocal Perd (2014) 88% 12%
radica principalmente en los ingresos por regalias
y Uruguay (2012) 69% 31%
y por la explotacion de recursos no renovables, y
ALC-6 7% 10% 18%

en este caso los municipios (16%) tienden a recibir

mayores participaciones que las regiones (10%). Gobiernos locales

Mientras que los GSN de Colombia y Pert poseen Chile (2013) 79% 21%
las mas notables participaciones en el total de las Colombia (2009) 80% 12% 8%
transferencias por concepto de regalias, los GSN Ecuador (2013) 84% 6% 10%
de Brasil y México presentan las participaciones Perii (2014) 71% 299

mas bajas. La situacion inversa se presenta en rela- ALC-4 78% 16% 13%
cidn con las transferencias de capital y otras trans-

Fuente: Célculos propios a partir de la base de datos fiscales
ferencias, ya que estas representan el 18% del total subnacionales del BID.

de las transferencias percibidas por las regiones y
el 13% de las obtenidas por los gobiernos locales.

GRAFICO 5.3. Composicion de las transferencias intergubernamentales, gobiernos subnacionales, promedio de
ALC, circa 2012-13
(transferencias por coparticipacion, regalias y capital como porcentaje del total de transferencias)

Gobiernos intermedios, ALC-6 Gobiernos locales, ALC-4

-

m Coparticipacion ~ m Regalias ~ m Capital y otros

Fuente: Célculos propios a partir de la base de datos fiscales subnacionales del BID.
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Capacidad igualatoria

El cuadro 5.5 muestra los efectos igualatorios
de los sistemas de transferencias de nueve pai-
ses de la regidén. Si bien la capacidad fiscal de
los GSN en ALC es muy desigual, en promedio
las transferencias fiscales reducen esas dispa-
ridades en alrededor de un tercio (sin contar el

caso excepcional de México), a la luz de la dis-

tribucion Gini de los ingresos propios, y en mas
de la mitad en relacion con la diferencia entre el
gobierno intermedio de mayor capacidad y el
de menor capacidad. Aunque ningun pais de la
region ha implementado sistemas explicitos de
transferencias de igualacion, es posible explicar
este efecto igualatorio a partir de los elementos

RECUADRO 5.1. Mediciones de la igualacion fiscal y fuentes de datos

En estas paginas la capacidad fiscal de los GSN se estima a través de una variable que captura el nivel per ca-
pita de los ingresos propios. Ciertamente, el uso de esta proxy presenta limitaciones, entre otras, porque no
captura fielmente el potencial de generacién de ingresos y/o las variaciones en el esfuerzo fiscal ejercido por
los entes descentralizados. Asimismo, en la comparacion dentro de y entre paises, no reconoce las posibles di-
ferencias en la asighacion de potestades de ingresos. Como se ha documentado en capitulos anteriores y en los
estudios de casos contenidos en esta publicacion, la capacidad fiscal entendida como la cantidad de ingresos
que potencialmente un GSN obtendria si ejerciera un nivel promedio de esfuerzo deberia idealmente medirse a
través de estimaciones que capturen la base tributaria de que disponen y de una tasa tributaria representativa.

No obstante estas limitaciones, el presente analisis se basa en la estimacién del coeficiente de Gini para los
ingresos propios per capita y la razdén entre el nivel per capita del GSN con mayor y menor ingreso propio
recaudado (distinguiendo entre gobiernos intermedios y locales), y la comparacion de estos estadisticos
antes y después de obtener transferencias fiscales intergubernamentales. Los valores mas bajos luego de
realizadas las transferencias evidenciarian la efectividad global de los sistemas de transferencias fiscales
para reducir las disparidades en cuanto a la capacidad fiscal. Del mismo modo, para identificar la contribu-
cion a la igualacion de la capacidad fiscal de cada componente de las transferencias, se analiza el impacto
cumulativo a partir de los ingresos propios, sumando ingresos compartidos, regalias, transferencias de ca-
pital y otros recursos transferidos a los GSN. Una reduccidon en el valor del coeficiente de Gini, al acumular
los rubros de ingresos, significaria una mejora en el poder igualatorio de dicho componente adicionado,
mientras que un aumento representaria una desmejora.

Para los analisis efectuados aqui, se emplean los datos de la base de datos fiscales subnacionales del BID,
que a partir de las estadisticas presupuestarias oficiales de los paises se han homologado conforme la meto-
dologia de las Government Finance Statistics (FMI, 2014). Esta estrategia permite una mayor consistencia de
conceptos contables y presupuestales, y facilita una comparabilidad entre paises mas adecuada y rigurosa.

Finalmente, para analizar el desajuste de las transferencias actuales vis-a-vis las propuestas de transferencias
de igualaciéon que se ofrecen en los estudios de casos, se emplean graficos de dispersion y estadisticos de con-
centracion que muestran de manera comparada las ventajas de adoptar un criterio de disparidad fiscal para
aumentar el poder igualatorio de las transferencias. Como se explica en el capitulo metodoldgico, para los es-
tudios de casos se usan diversas metodologias para estimar las necesidades de gasto y la capacidad fiscal, ta-
les como las normas de gasto y los sistemas de ingresos representativos, entre otras estrategias de estimacion,
a partir de los datos fiscales y de ejecucién presupuestaria, y de datos socioecondmicos oficiales de cada pais.
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ecualizadores incluidos en los esquemas de Detras de los promedios regionales se es-
transferencias de ingresos compartidos, como la conden profundas diferencias entre paises. A ni-
igualacion per capita, la pobreza o la ruralidad vel intermedio, el sistema de transferencias de
prevalentes en los territorios. México presenta el mayor grado de igualacion

CUADRO 5.5. Efectos igualatorios de los sistemas de transferencias, capacidad fiscal, gobiernos subnacionales,
paises seleccionados de ALC, 2005-12
(coeficiente de Gini ponderado por poblacién y razon maximo/minimo)

Coeficiente de Gini ponderado Razén maximo/minimo

Antes Después Antes Después
Pais 2005 2012 2005 2012 2005 2012 2005 2012
ALC (GR)
Argentina 0,18 0,16 0,14 0,16 10,84 7,09 4,34 4,02
Brasil 0,21 0,21 0,15 0,16 6,71 5,81 3,75 3,67
Colombia 0,37 0,34 0,25 0,23 48,89 35,07 12,40 13,00
México 0,45 0,39 0,10 0,09 17,06 14,23 2,49 2,18
Uruguay 0,28 0,25 0,19 0,16 8,00 7,56 3,21 3,58
Promedio 0,30 0,27 0,17 0,16 18,30 13,95 5,24 5,29
ALC (GL)
Bolivia 0,27 0,32 0,16 0,22
Brasil 0,49 0,46 0,24 0,22
Chile 0,46 0,52 0,27 0,27
Costa Rica 0,40 0,34 0,33 0,27
Colombia 0,46 0,43 0,25 0,23
Ecuador 0,58 0,51 0,35 0,36
Honduras 0,52 0,45 0,37 0,33
Promedio 0,46 0,43 0,28 0,27
OCDE
Alemania 0,06 0,06 0,02 0,02 1,70 1,70 1,20 1,10
Australia 0,05 0,07 0,00 0,00 4,80 7,50 1,00 1,00
Canada 0,10 0,11 0,07 0,08 2,40 2,40 1,70 1,80
China 0,33 0,31 0,25 0,18 14,40 10,30 9,50 5,30
Dinamarca 0,08 0,06 0,04 0,03 2,20 1,40 2,00 1,20
Espafia 0,15 0,13 0,04 0,05 2,10 3,00 1,40 1,40
Finlandia 0,11 0,12 0,03 0,05 1,80 1,80 1,10 1,40
Italia 0,21 0,19 0,10 0,04 6,10 4,50 1,30 1,30
Noruega 0,13 0,13 0,05 0,04 2,20 2,10 1,30 1,20
Suecia 0,06 0,07 0,01 0,01 1,40 1,50 1,10 1,10
Suiza 0,15 0,17 0,1 0,11 3,80 4,30 2,50 2,60
Promedio 0,13 0,13 0,07 0,06 3,90 3,68 2,19 1,76

Fuente: Célculos propios a partir de la base de datos fiscales subnacionales del BID y OCDE (2014).
Notas: Para Argentina y Brasil se utilizan datos de 2010 y para Chile (gobiernos locales), de 2003. En los casos de Bolivia, Ecuador y Chile
(gobiernos locales) se emplean datos de 2009.
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de la capacidad fiscal entre sus estados, pues lo-
gra reducir las disparidades hasta en dos tercios,
mientras que los sistemas de Brasil, Colombia y es-
pecialmente Argentina son menos potentes. En el
caso de las transferencias a los gobiernos locales,
los sistemas de Brasil, Colombia y Chile son mas
efectivos en reducir disparidades (hasta la mitad).

Ademas, la magnitud de los efectos de iguala-
cidn permanecio casi inalterada entre 2005 y 2012,
sin presentar ninguna mejoria significativa a pesar
del crecimiento en el volumen de las transferencias
que se experimentd en este periodo como propor-
cién del financiamiento de los GSN de la region. El
hecho de que buena parte del crecimiento recien-
te se deba a transferencias por recursos naturales
puede haber influido en que no se hayan registrado
mejoras en los efectos de igualacién. Mas notable
aun es gue, no obstante la mayor igualacidén ob-
servada luego de las transferencias, las disparida-
des remanentes en cuanto a la capacidad fiscal son
considerables (i.e., en promedio para la region los
ingresos disponibles después de las transferencias
del gobierno intermedio mas boyante superan cin-
co veces a los del gobierno menos favorecido).

Como punto de comparacidon, en los esquemas
de transferencias de igualacidn de una muestra de pai-
ses miembros de la Organizacidn para la Cooperacién
y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), se observa que
mermaron mas de la mitad las diferencias en cuanto
a la capacidad fiscal de sus GSN (medida por el coe-
ficiente de Gini y en relacion con la diferencia entre el
GSN de mayor capacidad y el de menor capacidad)
(OCDE, 2014). Este nivel de ecualizacién fue muy si-
milar en todos los paises, excepto en Canada y Suiza,
al contrario de las marcadas diferencias expuestas
en el caso de ALC. En Australia, Alemania y algunos
paises escandinavos, las disparidades practicamente
desaparecieron. En promedio, entre 2005 y 2012, los
paises de la OCDE lograron aumentar el poder igua-
lador de sus sistemas de transferencias.

A fin de identificar los esquemas con mayor
y menor grado de igualacién, en el cuadro 5.6 se
expone la disparidad de manera individual y cu-
mulativa de los diversos componentes del siste-
ma de transferencias de cada pais. Los resultados
evidencian que los sistemas de coparticipaciéon de
ingresos nacionales presentan significativos gra-
dos de ecualizacidon de la capacidad fiscal entre

CUADRO 5.6. Efectos de igualacion por componente de los sistemas de transferencias

(coeficiente de Gini ponderado por poblacién)

Efectos acumulados por componente

Ingresos 1+ 2 + Transf. 4 + Cofinan./ 5+ Transf. 6+ Ingresos

propios  Coparticipaciones discrecionales 3+ Regalias transf. de capital condicionadas totales
Pais Aio (1) ) @) 4) ) (6) (7
Gobiernos regionales
Argentina 2010 0,3125 0,2097 0,2088 0,2269 0,22698
Brasil 2011 0,2158 0,1440 0,1424 0,1609
Colombia 2009 0,2734 0,1784 0,2215 0,2215 0,2201
México 2013 0,2277 0,1192 0,1264 0,1864 0,1528
Pert 2014 0,3186 0,1414 0,1396 0,1396
Uruguay 2012 0,2550 0,1541 0,2050 0,1541
Gobiernos locales
Chile 2013 0,4410 0,1940 0,2200 0,2730
Colombia 2009 0,4670 0,2147 0,2245 0,2181 0,2266
Ecuador 2014 0,2956 0,2022 0,2176 0,1630
Pert 2014 0,6540 0,4060 0,4800 0,4980

Fuente: Estimaciones propias a partir de la base de datos fiscales subnacionales del BID; Diaz y Viscarra (2015).
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sus regiones. En todos los paises los sistemas de
coparticipacion reducen en promedio de 1/3 a 1/2
las desigualdades iniciales en ingresos propios per
cdpita. En México es evidente cdémo las participa-
ciones y las aportaciones muestran distribuciones
mas uniformes que compensan los dispares pero
bajos niveles de ingresos propios estaduales. En
Brasil las participaciones a estados se reparten de
forma mas concentrada aunque se focalizan en los
estados menos desarrollados del norte y del nor-
deste del pais. No obstante, la obsolescencia de los
coeficientes de distribucién fijos desde 19892 no
reconocen los avances econdémicos y fiscales de los
estados de la regidon centro-oeste (Ter-Minassian,
2013; Prado, 2011). Como ya se menciono, el efec-
to igualatorio de los sistemas de coparticipaciones
podria tener su fundamento en el uso de elementos
que buscan nivelar disparidades en cuanto a la po-
brezay al acceso a servicios publicos, entre otros.

No obstante estos efectos igualadores, en al-
gunos casos existe una disonancia entre las capa-
cidades fiscales de los GSN y la coparticipacion.
En Uruguay, la correlaciéon entre ingresos propios
y transferencias per capita, si bien es negativa, re-
sulta débil. En Argentina, la misma correlacion es
positiva, y es particularmente alta para las transfe-
rencias discrecionales. En este pais, resalta el caso
de la provincia patagdnica de Tierra del Fuego,
por ejemplo, la cual posee la menor poblacién del
pais y los mas elevados ingresos propios per capi-
ta, mientras que a su vez recibe las mayores trans-
ferencias automaticas per capita. Santa Cruz, con
condiciones demograficas y econdmicas similares,
recibe las mayores transferencias no automaticas
per capita.

Las regalias tienden a ser regresivas y a em-
peorar las desigualdades en los ingresos per ca-
pita de las distintas regiones. Es notable que en
Perd y Colombia, y en menor medida en México,
los recursos de regalias aumenten dichas dispari-
dades. En los indicadores, las regalias presentan
valores superiores a los de los recursos propios u
otros transferidos, lo cual pone de relieve la altisi-
ma desigualdad inherente en su reparto. En cuan-
to al efecto cumulativo, en Perud a nivel municipal,

en México a nivel estadual y en Colombia para
ambos niveles, la introduccidén de regalias revier-
te de manera significativa el efecto ecualizador del
Foncomun, las participaciones y el Sistema General
de Participaciones (SGP), respectivamente. Esto se
debe sobre todo al caracter devolutivo de las mis-
mas, que solo beneficia a una minoria de entidades
territoriales aledafas a los sitios donde se realiza la
actividad de explotacion.

Por su parte, para Colombia y Brasil, el cofi-
nanciamiento y los convenios de transferencias,
respectivamente, también tienen efectos regre-
sivos sobre la distribucion de la capacidad fiscal.
Del mismo modo, en Chile se documenta como
las transferencias de capital, en su mayor parte el
Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), in-
crementan las disparidades en cuanto a los ingre-
sos publicos. Este resultado estaria obedeciendo al
hecho de que las entidades territoriales mas desa-
rrolladas son igualmente las mas capaces, desde el
punto de vista técnico y administrativo, para cum-
plir con las directrices técnicas de aval de los pro-
yectos de los sistemas de inversion publica, o las
mejor posicionadas desde el punto de vista finan-
ciero para hacer el pari-passu de proyectos o para
acceder al endeudamiento.

Finalmente, los esquemas con elementos de
igualaciéon mas prominentes de la region, a saber:
el Foncomun de Peru y el FCM de Chile, contribu-
yen a reducir a la mitad las disparidades en mate-
ria de capacidad fiscal. Pero no obstante el poder
igualador de estos fondos, las disparidades en
cuanto a los ingresos publicos remanentes son sig-
nificativas, y por lo tanto es probable que el tama-
Ao relativamente pequefo de las aportaciones al
FCM, por ejemplo, vis-a-vis las disparidades en la
capacidad fiscal, al igual que algunos criterios de
igualacién per capita inherentes a su férmula, limi-
ten su suficiencia.

26 Aunque el Fondo de Participaciones Estaduales (FPE) fue
reformado en 2013 (Ley 143), los criterios de distribucion
quedaron virtualmente inalterados para la mayor parte del
porcentaje de recursos a asignar, manteniéndose para 2016
en adelante los mismos niveles de transferencias recibidas
en 2015.
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Desequilibrio entre asignaciones
actuales y disparidades fiscales
subnacionales

Las asignaciones de las transferencias fiscales inter-
gubernamentales en ALC adolecen de un desajuste
en relacién con las brechas fiscales subnacionales
existentes. Sobre la base de las estimaciones de las
brechas fiscales subnacionales para Argentina (ca-
pitulo 6), Brasil (Mufoz y Viscarra, de proxima pu-
blicacion), Colombia (capitulo 7), México (capitulo
9), Peru (capitulo 10) y Uruguay (capitulo 11), los
graficos que siguen (graficos 5.4 a 5.9) muestran
que, en promedio para la regidn, hay una correla-
cién positiva entre estas y el nivel de transferen-
cias fiscales percibidas. Es decir, en la medida en
que aumentan las brechas fiscales subnacionales,
los sistemas de transferencias vigentes entregan
mas recursos. Si bien esta tendencia general pare-
ceria estar en linea con el concepto de igualacion
fiscal, dicha asociacidn es diferente entre los distin-
tos paises: mientras que esta correspondencia es
fuerte para México y moderada para Colombia y
Uruguay, resulta débil para los casos de Argentina,
Brasil y Peru.

Del mismo modo, al interior de los paises ana-
lizados existe un desequilibrio entre las dos varia-
bles, debido a la presencia de casos particulares

que distorsionan dicha relacién. Por ejemplo, en
Argentina la provincia de Santa Cruz posee una de
las brechas fiscales mas bajas del pais pero reci-
be los mayores niveles per cdpita de transferen-
cias. Asimismo, en Perl se puede percibir una alta
distorsion en tanto las seis regiones que albergan
municipalidades con los mismos niveles de dis-
paridad fiscal reciben muy diferentes montos de
transferencias, siendo el mas notorio el caso de los
municipios de la regidon de Cusco, que reciben en
promedio tres veces el nivel de transferencias per-
cibido por los municipios de las otras cinco regio-
nes (Ancash, Pasco, Piura, Loreto y La Libertad).
Por el contrario, en México existe una correspon-
dencia bien ajustada entre brechas fiscales y trans-
ferencias, en tanto todos los estados se encuentran
muy cerca del promedio.

De igual forma, las transferencias actuales pre-
sentan una distribucién mas desigual que la que se
podria conseguir si se empleara el criterio de dis-
paridad fiscal para repartirlas. El cuadro 5.7 indica
que, para todos niveles de gobierno de los paises
de la muestra, excepto Colombia, los estadisticos
de dispersion y concentracién son mas altos para
la situacion actual que para el hipotético (e ideal)
Ccaso en que se buscara cerrar completamente las
brechas fiscales subnacionales. En particular, el
coeficiente de Gini podria reducirse en un tercio

GRAFICO 5.4. Correlacion de transferencias actuales y brechas fiscales, provincias de Argentina, 2010
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Fuente: Calculos propios a partir de la base de datos fiscales subnacionales del BID y Porto (2015).
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GRAFICO 5.5. Correlacién de transferencias actuales y brechas fiscales, estados de Brasil, 2014
(reales brasilefios)
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Fuente: Calculos propios a partir de la base de datos fiscales subnacionales del BID y Mufioz y Viscarra (2017).

GRAFICO 5.6. Correlacion de transferencias actuales y brechas fiscales, departamentos de Colombia, 2014
(pesos colombianos)
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Fuente: Calculos propios a partir de la base de datos fiscales subnacionales del BID y Bonet y Ayala (2015).

mas transferencias por habitante que otras. De
esta manera, Bonet y Ayala (2015) argumentan

para los gobiernos intermedios (con excepcién de
México, donde la reduccion seria marginal) y dos

tercios para los gobiernos locales.

Colombia constituye un caso interesante, pues
debido a las altas disparidades en cuanto a las ne-
cesidades y capacidades fiscales al interior del pais,
hay entidades territoriales que necesitan muchas

que, para gue haya mas equidad en términos de
que la necesidad de gasto por habitante iguale a la
capacidad fiscal en todos los entes territoriales del
pais, debe existir mas desigualdad en la distribu-
cion de las transferencias.
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GRAFICO 5.7. Correlacion de transferencias actuales y brechas fiscales, estados de México, 2013
(pesos mexicanos)
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Fuente: Calculos propios a partir de la base de datos fiscales subnacionales del BID y Rodriguez Pueblita (2015).

GRAFICO 5.8. Correlacion de transferencias actuales y brechas fiscales, gobiernos locales por region, Peru, 2014
(nuevos soles)
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Fuente: Calculos propios a partir de la base de datos fiscales subnacionales del BID y Casas (2015).
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GRAFICO 5.9. Correlacion transferencias actuales y brechas fiscales, gobiernos departamentales de Uruguay, 2013
(pesos uruguayos)
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Fuente: Calculos propios a partir de la base de datos fiscales subnacionales del BID y Muinelo, Kyriacou y Roca-Sagalés (2015).

CUADRO 5.7. Asignacion de transferencias y brechas fiscales, gobiernos subnacionales, paises de ALC y afos
seleccionados (cifras en términos per capita)
(coeficiente de variacion, razon maximo/minimo y coeficiente de Gini)

Argentina 2010 Colombia 2014 México 2013 Brasil 2014 Uruguay 2013

Transf. Disparidad Transf. Disparidad Transf. Disparidad Transf. Disparidad Transf. Disparidad
Gobiernos intermedios  reales fiscal reales fiscal reales fiscal reales fiscal reales fiscal
Coeficiente de variacion 0,54 0,31 0,76 1,23 0,17 0,12 1,12 0,59 0,33 0,25
Maximo/minimo 11,34 6,43 20 24 2,00 1,75 425 62 3,48 2,23
Coeficiente de Gini 0,28 0,17 0,39 0,49 0,09 0,08 0,53 0,51 0,17 0,11

Brasil 2014 Colombia 2014 Perd 2014 Ecuador 2014

Transf. Disparidad Transf. Disparidad Transf. Disparidad Transf. Disparidad
Gobiernos locales reales fiscal reales fiscal reales fiscal reales fiscal
Coeficiente de variacion 0,74 0,24 0,83 0,95 196,95 0,37 0,77 0,55
Maximo/minimo 855 265 99 165,02 6,53 14,61 131,02
Coeficiente de Gini 0,34 0,11 0,29 0,34 0,46 0,16 0,35 0,28

Fuente: Calculos propios a partir de la base de datos fiscales subnacionales del BID, sobre la base de Porto (2015); Rodriguez Pueblita (2015);
Bonet y Ayala (2015); Muioz vy Viscarra (2017); Muinelo, Kyriacou y Roca-Sagalés, (2015); Diaz y Viscarra (2016).
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| federalismo fiscal argentino ha transitado
por distintas formas de organizacion desde
la Constitucidon Nacional de 1853/60 (Nufez
Mifiana, 1973).?” En una primera etapa se adopto el
modelo de “separacidon de fuentes tributarias”: la
nacidon recaudaba los impuestos sobre el comer-
cio exterior y las 14 provincias los impuestos que
recaian sobre actividades internas. Estos eran re-
caudados por la nacién en los distritos federales: la
Capital Federal y los nueve territorios nacionales.
Esta primera etapa muestra un sector publico con
gran predominio del gobierno nacional, que dispo-
nia de los impuestos sobre el comercio exterior, los
mas importantes en aquella época. Estos recursos
constituian el 90% del total de los recursos tribu-
tarios nacionales entre 1870-80.
A partir de 1890 comenzd la segunda etapa.
Se acordd una nueva organizacion fiscal de acuer-
do con la cual los impuestos sobre el consumo vy la
produccion pasaron a ser fuente concurrente de la
naciéon y de las provincias. Hacia 1920 los impues-
tos sobre el comercio exterior habian disminuido su
participacion al 60% de los recursos nacionales, ci-
fra significativamente inferior a la de la etapa previa.
En la tercera etapa, que llega hasta nuestro
dias, se adoptaron regimenes de transferencias
(régimen de coparticipacion de impuestos [RCI]
y otras transferencias), mecanismos por los que la
recaudacion se centraliza en cabeza del gobierno
nacional y el producido se reparte entre la naciony

Argentina

el conjunto de las provincias (“distribucidon prima-
ria”) y la parte provincial entre cada una de ellas
(“distribucion secundaria”). Los impuestos sobre el
comercio exterior siguen en la esfera del gobierno
nacional, en tanto que las provincias pueden seguir
utilizando como recursos propios aquellos que no
colisionen con los incluidos en el RCI. Los recursos
propios de las provincias estan establecidos y limi-
tados por las leyes de coparticipacion.

En las dos primeras etapas los gobiernos pro-
vinciales?® debian ajustar sus gastos a su restriccion
presupuestaria. Las provincias “ricas” podian finan-
ciar niveles de gasto publico muy superiores a los de
las provincias “pobres”. El “desequilibrio horizontal”
era notable: las provincias avanzadas, en promedio,
tenian un gasto per capita cinco veces superior al de
las provincias rezagadas. A nivel de provincias las
diferencias eran mas drasticas. Por ejemplo, el gasto
per cdpita en Buenos Aires era 15 veces superior al
de Corrientes; el de Santa Fe nueve veces superior al
de Corrientes (cuadro 6.1). Estas diferencias se tras-
ladaban a las condiciones de vida de los residentes
en las distintas jurisdicciones. Existia un mecanismo

27 Para las raices historicas del régimen federal argentino,
véase Cortés Conde (2014).

28 VVéase el anexo 6.1 para la divisidon politico-territorial ac-
tual de la Argentina y las principales variables provinciales.
Para la clasificacion de las provincias (avanzadas, de baja
densidad, intermedias y rezagadas), véase la seccién sobre
disparidades fiscales horizontales.
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de “igualacion fiscal” previsto en el art. 67 inc. 8 de
la Constitucion, los “Aportes del Tesoro Nacional”,
pero su significacion cuantitativa era escasa.

Las principales caracteristicas de la evolucién
de la tercera etapa, hasta la actualidad, se describen
a continuacion. Por un lado, los recursos provincia-
les provenientes de los RCI fueron incrementando su
participacion en el financiamiento de los gastos pro-
vinciales (y disminuyendo en consecuencia la “co-
rrespondencia fiscal”); por otro lado, la “distribucion
secundaria” se hizo cada vez mas redistributiva con
cargo a las provincias avanzadas (denominacion re-
sultante de la realidad o de la suposicion) y, en parti-
cular, a Buenos Aires. Este proceso adoptdé distintas
formas y tuvo su lado “bueno” y su lado “malo”. El
lado bueno es que permitid una cierta convergencia
en los indicadores sociales mas importantes (anexo
6.2). El lado malo tiene distintas dimensiones. En pri-
mer lugar, se separaron las decisiones de gastar y de
recaudar en los gobiernos provinciales, generando
incentivos para conductas fiscales irresponsables.
En segundo lugar, a lo largo del tiempo el gobierno
nacional establecié condicionamientos para el apro-
vechamiento del potencial tributario propio (con
avances sobre las bases imponibles provinciales vy li-
mitaciones a las alicuotas) y para la asignacién de los
gastos de las provincias (al condicionarse el uso de
los fondos transferidos). El gobierno nacional tomo
el control del RCIl y logrd imponer a las provincias
politicas que las perjudicaban. Las provincias pasa-
ron a ser dependientes tanto desde el punto de vista
financiero como desde el punto de vista politico. El
gran financiamiento nacional en algunas provincias
generd ventajas electorales para los gobiernos en el
poder (Gervasoni y Porto, 2013).

El sistema de transferencias fiscales
intergubernamentales?®

Una de las instituciones fiscales mas importantes de
la Argentina es el régimen de transferencias inter-
gubernamentales. Por mucho tiempo se reguld con
leyes de larga duracion, que se fueron perfeccio-
nando a medida que se aprovechaban las ensefian-
zas obtenidas a partir de su funcionamiento en la

practica. No obstante, hace mas de 40 afos que el
régimen esta en crisis, o cual se evidencia en la des-
articulacion que ha sufrido desde comienzos de los
afnos ochenta. Es conveniente remitirse a las dispo-
siciones constitucionales y legales, ya que, como ex-
presa Musgrave (1996), la forma en que funciona un
instrumento fiscal es materia de la economia, pero
los propdsitos para los que ha sido creado depen-
den de los objetivos y valores de la sociedad.

Las transferencias intergubernamentales es-
tan contempladas en la Constitucion Nacional de
1853. El art. 672 inc. 8 incluye entre las atribuciones
del Congreso la de “acordar subsidios del Tesoro
Nacional a las provincias, cuyas rentas no alcancen,
segun sus presupuestos, a cubrir sus gastos ordina-
rios”. Actualmente estos se denominan “Aportes del
Tesoro Nacional” (ATN). Para dar una perspectiva
histdrica y politica a las transferencias interguber-
namentales en Argentina, es interesante y util de-
tenerse en la fundamentacion de ese inciso. Segun
el constitucionalista Gonzalez Calderdn (1958), esta
disposicion es una particularidad del federalismo ar-
gentino, introducida por los constituyentes, ya que
ni en la Constitucion norteamericana (que fue utiliza-
da como referencia) ni en el proyecto de Alberdi se
encuentra prevista la situacion de las provincias. Fue
el instrumento que previeron para compatibilizar el
régimen federal de autonomia de las 14 provincias
—como base para la organizacion del pais— y las
diferencias econdmicas, que debian compensarse
para posibilitar el ejercicio pleno de las autonomias:

“No pudo escapar a la perspicaz penetra-
cion de los convencionales de Santa Fe el
concepto de que la capacidad econémica
de las provincias es el mas soélido cimiento
y a la vez el baluarte de su autonomia po-
litica, ni tampoco pudieron ignorar la pre-
caria situacion de muchas aquellas que,
desde ese punto de vista, las incapacitaba

29 E| caso Argentino ha sido estudiado por distintos auto-
res, entre otros: Avila (2000), FIEL (1993), Gervasoniy Porto
(2013), Jones, Sanguinetti y Tomassi (2000), Llach (2013),
Nufiez Mifana (1973), Piffano (2005), Porto (1990, 2004),
Porto y Sanguinetti (2001).
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en parte para gozar de los beneficios y

privilegios derivados de dicha autono-
mia (...) Los constituyentes, pues, tuvieron
que aceptar las autonomias provinciales
tal cual eran, y dado como ineludible este
punto de partida, su deber fue arbitrar los
medios adecuados para obviar las dificul-
tades que rodeaban sus patridticos pro-
pdsitos. Estas circunstancias son las que
fundamentan y explican el inc. 8 del art.
67” (Gonzalez Calderdn, 1958: 408).

Siguiendo esta interpretacion, el origen de los ATN
es la “igualacion fiscal”.

Estas transferencias fueron de escasa signifi-
cacion cuantitativa, lo que llevd, por un lado, a que
existieran grandes diferencias interprovinciales en
la provision de bienes publicos y cuasi-publicos
subnacionales (cuadro 6.1) y, por otro lado, a que el
gobierno nacional se hiciera cargo de la provision
de esos bienes en muchas jurisdicciones para ga-
rantizar la “igualacion fiscal”.

En 1934, al modernizarse el sistema tributario
nacional (introduccion de los impuestos a los in-
gresos, a las ventas y unificacion de los impuestos
internos) se legislaron los primeros regimenes de
coparticipacion. Los objetivos de estos regimenes
pueden apreciarse a partir de lo expuesto en la
Memoria de la Secretaria de Hacienda de 1935:

“El ejercicio de 1935 es el primero en que
fue aplicada la Ley de Unificacién de los
impuestos internos al consumo y en el
que las provincias y la municipalidad de la
Capital Federal participaron en el produci-
do de los impuestos nacionales a los rédi-
tos y alas ventas. Se tiende de esa forma “a
racionalizar la tarea de percibir las rentas
de los distintos organismos del Estado, en-
comendandola en escala cada vez mayor
a la autoridad administrativa central. Se
asegura de esa forma la efectiva igualdad
de cargas impositivas en todo el territorio
nacional, principio que, a pesar de hallarse
bajo el amparo de la Constitucion, ha sido

desvirtuado con frecuencia en la practica.
Se reduce el costo de percepcion (...) Las
rentas se distribuyen con mayor equidad
y se benefician los distritos pobres con el
excedente de las regiones con recursos fa-
ciles y abundantes. Las entidades que par-
ticipan en la distribucion pueden hacer sus
cdlculos financieros sobre bases seguras,
ajustar su actividad a planes orgdnicos y
emprender obras de aliento”.

En esa cita aparecen en forma explicita los objetivos
que la teoria normativa del federalismo fiscal asigna
a las transferencias. También se contemplaban con
claridad algunos riesgos que surgian al separar las
decisiones provinciales de gastar y recaudar:

“Los efectos beneficiosos que pueden de-
rivarse para el crédito de las provincias de
este nuevo sistema de percepcién de sus
recursos son evidentes. Pero si se quiere
que tales efectos se realicen y produzcan
resultados duraderos, es necesario que
concurra la accién inteligente de los go-
biernos locales. El crédito que se funda
en las rentas cuya percepcién esta a car-
go de la Nacién, es limitado, pero puede
ser multiplicado por las entidades locales
si lo cuidan, defendiendo el equilibrio de
sus finanzas; manteniendo una razonable
relacion entre el monto de su deuda vy el
de sus recursos; utilizando los fondos ob-
tenidos en préstamo para acrecentar su
riqueza productiva y cumpliendo puntual-
mente las obligaciones contraidas”.

La ponderacion del objetivo de igualacion fiscal ha
sido creciente a lo largo del tiempo. En los regime-
nes de 1935 la redistribucién era moderada, ya que
el Unico ponderador con esa caracteristica era la
poblacion.

En una segunda etapa —a partir de 1947— se
acentua el objetivo redistributivo. En el Mensaje de
Elevacion del Poder Ejecutivo al Congreso Nacional
de la Ley 12.956 (1946) se expresa:
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“el 2% se distribuird inversamente propor- acentuada a los Estados con menores
cional a la poblacion (...) Este nuevo factor recursos”.2°
de distribucidn tiene por miras favorecer a

las provincias dotadas de menos recursos 30 En 1947 el 75,8% de la poblacion se concentraba en las ju-

e iniciar asi una politica tendiente a levan- risdicciones avanzadas (de mayor nivel socioeconémico) y el
tar el nivel de importancia de las mismas 24,2% en las jurisdicciones de nivel intermedio o rezagadas.
El 2% favorecia de esa forma a las jurisdicciones de baja po-
blacién y menor nivel econdmico. En 1947 las hoy denomina-
das jurisdicciones de baja densidad no eran provincias. Cuan-
anteriores y que (..) favorezca en forma do se transformaron en tales el 2% beneficio a las de menor

(...) se hace necesario implantar un nue-
vo indice que actue en forma inversa a los

CUADRO 6.1. Dinamica del gasto per capita provincial 1900-2010
(promedio = 100)

1900 1916 1934 1960 1970 1980 1986 1995 2000 2010

Promedio total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Avanzadas 124 112 1M1 96 92 86 75 83 87 83
Ciudad de Buenos 161 126 130 87 103 13 81 107 115 18
Aires

Buenos Aires 152 19 13 94 80 81 60 70 80 71
Santa Fe 97 89 87 86 101 94 101 90 88 90
Cérdoba 46 73 71 13 94 82 88 105 83 99
Mendoza 92 144 164 132 141 98 17 103 100 93
Baja densidad 156 243 215 282 217 209 216
Chubut 151 209 185 225 178 145 187
Santa Cruz 470 453 436 592 350 405 413
La Pampa 165 193 219 236 179 187 210
Neuguén 94 215 155 203 163 241 225
Rio Negro 116 196 207 336 235 140 128
Tierra del Fuego 487 433 439 493 387 356
Intermedias 69 83 88 105 101 114 131 17 104 108
San Juan 65 60 205 134 127 170 145 