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Descentralizacion y autonomia fiscal subnacional
en América Latina

Panorama comparado de Brasil, Colombia, México y Peru
Alberto Porto, Carlos Pineda Mannheim, Huascar Eguino

Resumen

Este trabajo presenta una revision general del panorama del sector fiscal subnacional
en América Latina. Se utilizan datos de la Plataforma de Informacion Fiscal
Subnacional del Banco para realizar un estudio aplicado de descentralizacion,
autonomia e impacto fiscal territorial en Brasil, Colombia, México y Pera. Las
preguntas que guiaron la investigacion son las siguientes: ¢ Cuales son las principales
caracteristicas de la descentralizacion de ingresos y gastos publicos en los paises
estudiados?; jHay igualdad de oportunidades entre los gobiernos subnacionales en
cuanto a la disponibilidad de recursos para el gasto publico?; ;Coémo varia la
autonomia fiscal entre jurisdicciones y al interior de los paises?; s En qué medida las
transferencias del gobierno central compensan o amplifican las diferencias de
recursos propios a nivel territorial?; y ¢ Cuales son los posibles impactos de diferentes
escenarios de autonomia fiscal subnacional sobre la equidad territorial?.

Las mediciones y estimaciones revelan que: i) hay un importante grado de
descentralizacién fiscal que, por lo general, tiende a aumentar en el tiempo; ii) existe
una importante asimetria entre las responsabilidades de gastos y de recaudacién
propia; iii) hay diferencias en las capacidades ftributarias que inciden en la
disponibilidad de bienes publicos subnacionales, medida utilizando como indicador el
gasto publico (desequilibrios horizontales), y iv) las transferencias
intergubernamentales no permiten superar los desequilibrios horizontales (en términos
de gasto) pese a su impacto distributivo.

Estas cuestiones deberian abordarse con politicas fiscales bien disefadas y
adaptadas a la realidad de cada pais. Las politicas deberian delinearse enfocandose
en el conjunto de gastos, recursos propios y transferencias; contemplando la
eficiencia, la equidad y los incentivos, y preservando la solvencia fiscal y la
sostenibilidad. EI aumento de la capacidad recaudatoria propia de los gobiernos
subnacionales y la disminucion de las disparidades horizontales en términos de gastos
requieren especial atencion.
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PRESENTACION

El presente trabajo de investigacion forma parte de la agenda de conocimiento en
temas de descentralizacion fiscal de la Division de Gestion Fiscal del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID). Su meta es contribuir a una mejor comprension
de los desafios que enfrentan los paises de América Latina en materia de
descentralizacion y autonomia fiscal subnacional. Para lograr su objetivo, el estudio
aborda tres preguntas de investigacion: i) cuales son las principales caracteristicas de
la descentralizacion fiscal en la regién; ii) como varia la autonomia fiscal entre las
jurisdicciones de cada pais, y iii) de qué manera las transferencias del gobierno central
compensan o amplifican las diferencias de recursos propios en los gobiernos
subnacionales. Asimismo, el estudio incluye un analisis de los posibles impactos de
diferentes escenarios de autonomia fiscal (que van desde una autonomia total hasta
la falta de autonomia) sobre la distribucion territorial de los recursos.

En este trabajo se utiliza como base la informacion de la Plataforma de Informacion
Fiscal Subnacional y Desarrollo Local del BID. Esta plataforma es el resultado de un
importante esfuerzo institucional para responder a la carencia de informacion fiscal
subnacional que, ademas, esté homologada de acuerdo con los parametros
internacionalmente aceptados,’ a fin de facilitar su uso en estudios de finanzas
publicas comparadas. En efecto, hoy el Banco cuenta con la informacion fiscal
homologada para cerca de 13.000 gobiernos municipales (aproximadamente el 75%
del total); 190 gobiernos intermedios (ya sean estados, departamentos o provincias),
15 gobiernos centrales, y series de tiempo que abarcan, segun el pais, periodos de
cinco a siete afos. Desde nuestra perspectiva, haber logrado sistematizar esta
importante informacion es ya un logro, aunque los datos de la plataforma siempre se
encuentren con un rezago promedio de dos afios, lo cual se origina en las fuentes
oficiales de datos (ministerios de Economia, contralorias, etc.), y como consecuencia
de los diferentes procesos y plazos para la consolidacion de las cuentas publicas
subnacionales de los paises.

También es importante destacar que este estudio se realizé en el marco del proceso
de validacién de los datos de la referida plataforma. Es por eso que, si bien no se
abarcan temas nuevos, su valor agregado radica en el hecho de que los resultados
tienen un mayor grado de desagregacion y confiabilidad. Este no es un aspecto menor,
ya que la mayoria de los estudios de finanzas publicas subnacionales realizados para

'La homologacion se basa en las normativas establecidas por el Manual de Estadisticas del Sector
Pubico del Fondo Monetario Internacional (FMI).



la regién adolecen de cuatro problemas principales: i) limitada cobertura geografica y
temporal; ii) limitada desagregacion de los datos; ii) ausencia de criterios contables
homogéneos, lo que restringe la confiabilidad de las comparaciones, y/o iv) aplicacién
de multiples supuestos para ajustar la informacion.

Como autores estamos al tanto de las limitaciones del presente estudio con respecto
al rezago temporal de los datos, relacionados con informacion disponible y
comparable en la Plataforma Fiscal Subnacional para 2012. No obstante, dado que
los temas que se abordan no presentan cambios sustanciales en el corto plazo, los
hallazgos que presentamos siguen teniendo vigencia.

Finalmente, auguramos que este documento sea de utilidad para los especialistas en
la materia, y para quienes trabajan en perfeccionar el marco de la descentralizacion
fiscal en América Latina.

Los autores

Washington, D.C., agosto de 2017
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1. INTRODUCCION

1.1. Antecedentes

En las ultimas tres décadas, varios paises de la region, tanto de organizacion politica
federal como unitarios, realizaron avances significativos en materia de
descentralizacién fiscal. A inicios de esta década, los gobiernos subnacionales de
América Latina y el Caribe (ALC) ejecutaban en promedio alrededor de un 25% de los
gastos publicos totales, lo que representd casi el doble del porcentaje registrado para
19852 (BID, 2015).

A pesar de los referidos avances, la descentralizacion fiscal ha venido acompafiada
por un conjunto de aspectos que contindan demandando atencién, entre ellos: i) la
escasa generacion de ingresos propios y la acentuada dependencia de las
transferencias intergubernamentales; ii) la deficiente gestion del gasto publico
subnacional y las limitaciones resultantes en la prestacion de servicios; iii) las
asimetrias en la capacidad de gestion fiscal, y iv) la falta de informacién estandarizada
que permita el adecuado seguimiento y la evaluacion de los avances de la
descentralizacion, y del desempefio de la gestion de los gobiernos subnacionales
(GSN).

En lo que respecta a los datos fiscales que alimentan los sistemas de informacion para
el seguimiento y la evaluacion de los GSN se observa que: i) no todos los paises
cuentan con sistemas de informacion fiscal subnacional administrados de manera
central y actualizados; ii) los datos disponibles publicamente son escasos y se
encuentran dispersos en diferentes fuentes y formatos, y iii) no se aplican
metodologias contables comunes que garanticen la confiabilidad de los datos y que
faciliten la comparacion al nivel regional.

Frente a esta ausencia de informacion, desde 2010, el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), a través de la Division de Gestion Fiscal (FMM), viene
implementando un conjunto de acciones para sistematizar y mejorar la disponibilidad
de la informacion fiscal subnacional. Estas acciones se enmarcan dentro del “Proyecto
de Desarrollo de la Plataforma de Informacion Fiscal Subnacional y de Desarrollo
Local” (en adelante, la Plataforma). Este estudio se basa en la informacion proveniente
de esta Plataforma y, en ese sentido, se constituye en una de sus primeras
aplicaciones con fines de investigacion.

1.2. Plataforma de Informacion Fiscal Subnacional

La Plataforma responde a la necesidad de los paises de la region de contar con datos
fiscales subnacionales sistematizados de manera homogénea y utiles para el analisis
comparativo. La posibilidad de contar con una plataforma de estas caracteristicas
tiene como propadsito respaldar el andlisis sectorial y la toma de decisiones de politicas
publicas y de fortalecimiento institucional de los GSN de los paises de América Latina.
La iniciativa surgio a partir de 2010, como resultado del didlogo técnico en temas de
descentralizacion y finanzas publicas subnacionales establecido entre el Banco y

2 Comparado con el 32% registrado para los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos (OCDE) para el mismo afo.



representantes de los paises. Este dialogo puso en evidencia la alta prioridad
conferida por los gobiernos a la conformacion de un sistema regional de informacion
subnacional.

La informacioén fiscal subnacional que alimenta la Plataforma proviene de fuentes
oficiales de cada pais. Para asegurar la comparabilidad de dicha informacion entre
paises, y permitir que esta sirva para fines de analisis, toda la informacion fiscal
subnacional ha sido homologada bajo los estandares establecidos en el Manual de
Estadisticas de Finanzas Publicas 2014 (Government Finance Statistics Manual
[GFSM], por sus siglas en inglés) del Fondo Monetario Internacional (FMI). Por su
parte, para permitir la estandarizacion de la informacion dentro de cada pais, se aplicé
una metodologia basada en el uso de tablas de homologaciéon de la informacién
presupuestal de los GSN.

A fines del 2016, la Plataforma incluia informacion fiscal subnacional para 16 paises
(Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, El Salvador, México,
Guatemala, Honduras, Panama, Peru y Uruguay, y recientemente Nicaragua y
Paraguay). Ademas, la construccién de la Plataforma incluyé informacién relativa a los
marcos legales e institucionales que regulan las relaciones fiscales
intergubernamentales y un conjunto de indicadores sobre el estado de la
descentralizacién, las finanzas subnacionales y el desarrollo local.

Cabe sefalar que un esfuerzo de esta magnitud no esta exento de limitaciones, entre
las que se puede mencionar: i) no siempre se cuenta con disponibilidad de informacién
para conformar series de tiempo uniformes en todos los paises; ii) existe un desfase
de dos a tres afios en la consolidacion de la informacién relativa a los GSN por parte
de las fuentes oficiales; iii) en algunos paises la informacion disponible no contempla
la totalidad de los GSN; iv) aun cuando la informacion provenga de fuentes oficiales,
no en todos las casos esta fuente es Unica, y —finalmente— v) los datos corresponden
exclusivamente a informacion presupuestaria subnacional, por lo que no es posible
consolidarlos con las cuentas publicas nacionales. Por otro lado, se debe mencionar
que la Plataforma constituye una iniciativa en curso y que, dadas las limitaciones
impuestas de acceso y manejo de los datos en algunos de los paises, su disponibilidad
no esta abierta al publico.

1.3. Objetivos

En este trabajo se utiliza la informacion de la Plataforma para realizar un estudio
aplicado de finanzas publicas subnacionales enfocado en los aspectos de
descentralizacién, autonomia e incidencia fiscal territorial en Brasil, Colombia, México
y Peru. El objetivo es identificar y analizar los avances de la descentralizacion fiscal y
la autonomia fiscal de los gobiernos subnacionales en los cuatro paises mencionados.
Asimismo, el estudio puede aportar insumos para un mejor conocimiento de los temas
tratados y servir de referencia para la toma de decisiones. Las preguntas de esta
investigacion son las siguientes:

1) ¢Cudles son las principales caracteristicas de la descentralizacion de ingresos
y gastos publicos en los paises de la region? ; Qué relaciones existen entre el
grado de descentralizacion, el tamafio de la poblacion y los ingresos?



2) ¢Hay igualdad de oportunidades entre los gobiernos subnacionales en cuanto
a la disponibilidad de recursos para el gasto publico?

3) ¢Como varia la autonomia fiscal (correspondencia fiscal) entre jurisdicciones
y al interior de los paises?

4) En qué medida las transferencias del gobierno central compensan o
amplifican las diferencias de recursos propios a nivel territorial?

5) ¢Cuales son los posibles impactos de diferentes escenarios de autonomia
fiscal subnacional sobre la equidad territorial?

Las respuestas a estas preguntas brindan elementos para el disefio, la evaluacién y
la implementacion de politicas publicas.

En el presente estudio se aproveché el potencial informativo de la Plataforma y se
sugirieron elementos para optimizar el proceso de sistematizacion y presentacion de
sus datos. Si bien este ultimo objetivo no es un propédsito especifico de este
documento, su importancia resulta clave para el trabajo que realiza el Banco con el
proposito de asegurar la pertinencia y consistencia de los datos contenidos en la
Plataforma.

1.4. Estructura y contenidos

El documento esta organizado en cuatro capitulos. Esta introduccion constituye el
capitulo 1, y en ella se presentan los antecedentes, objetivos y preguntas que guian
este estudio.

El capitulo 2 trata los aspectos tedrico-conceptuales de la autonomia fiscal
subnacional y expone el marco metodoldgico que se usdé para el estudio. Asimismo,
este capitulo: i) explica los indicadores de descentralizacidon fiscal subnacional
aplicados en el estudio; ii) presenta el esquema analitico empleado para examinar las
variaciones de la autonomia fiscal con respecto a los cambios en la dinamica
demografica y de los ingresos de los GSN, vy iii) expone las variables y supuestos
utilizados para analizar y comparar diferentes escenarios de autonomia fiscal
subnacional, con énfasis en sus impactos distributivos en el territorio.

El capitulo 3 se ocupa de las mediciones y los resultados del estudio en relacion con
las preguntas que guiaron esta investigacion. Finalmente, el capitulo 4 recoge las
principales conclusiones del estudio.

En el anexo se incluye un breve resumen de los principales resultados del estudio
para cada uno de los paises de la muestra.

2. MARCO CONCEPTUAL

Como se expreso en la introduccion, los paises de la region han avanzado en el
proceso de descentralizacion fiscal, y la participacion de los gastos subnacionales en
el gasto publico total se ha duplicado en los ultimos 30 afos. Como las formas vy el
ritmo de descentralizacion fiscal varian entre los distintos paises, resulta de utilidad la
cuantificacion y la comparacion regional para detectar las regularidades y las
particularidades de cada caso.



2.1. Medicion de la descentralizacion fiscal

A fin de analizar la estructura vertical del sector publico total y del sector publico
subnacional, se utilizan las siguientes medidas de descentralizacion fiscal:

i.  Recursos propios de los GSN (incluidos estados® y municipalidades) sobre
los recursos totales de todos los niveles de gobierno.

ii.  Recursos propios de los estados y de las municipalidades, por separado,
sobre el total de los recursos propios subnacionales (estructura del sector
subnacional).

iii. Recursos de los GSN sobre el producto interno bruto (PIB) o el producto
bruto geografico (PBG).

iv.  Gasto de los GSN (estados mas municipalidades) sobre el gasto total de
todos los niveles de gobierno.

v. Gasto de los GSN (estados y municipalidades, por separado) sobre el total
de gastos subnacionales.

vi.  Gasto de los GSN sobre el PIB o PBG.

Una particularidad de este trabajo consiste en la medicién y el analisis de la
descentralizacién dentro del sector subnacional, o sea, la participacion de las variables
fiscales municipales (gastos, ingresos propios y transferencias) en el total de estados
y municipalidades.

Para cuantificar la estructura fiscal vertical para cada pais objeto del estudio, se
recurrié a la informacién de la Plataforma. La informacién correspondiente al gobierno
central se obtuvo de las fuentes oficiales de cada pais.*

2.2. Autonomia fiscal

Una de las cuestiones centrales que estudia la teoria del federalismo fiscal es la
asignacién de potestades tributarias y de responsabilidades de gasto en cada nivel de
gobierno. De esas asignaciones resultan, en general, diferentes composiciones de
ingresos y gastos entre los distintos niveles de gobierno. Aparece asi el desequilibrio
vertical en el sector publico multinivel: aun cuando a nivel consolidado los ingresos y
los gastos gubernamentales pueden ser iguales, los gobiernos subnacionales
usualmente registran una brecha entre gastos e ingresos propios (déficits), en tanto
que el gobierno nacional suele registrar el comportamiento contrario (superavits).

La autonomia fiscal se refiere al poder de decision de los GSN en cuanto a gastos,
ingresos y financiamiento. En este estudio, la autonomia se define como el cociente

% En adelante se utilizan en forma indistinta Estados, Provincias, Departamentos, para el nivel intermedio
de gobierno, y Municipalidades, Municipios, Alcaldias para el tercer nivel.

* En el caso de Brasil, la informacién consolidada de la Union proviene de la Secretaria del Tesoro del
Ministerio de Hacienda (http://www3.tesouro.fazenda.gov.br). Para Colombia, se utilizé la informacion de
ingresos totales del gobierno central proveniente de la Direccion General de Politica Macroeconomica,
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (www.minhacienda.gov.co). En México se obtuvo de la
informacion de ingresos del gobierno federal publicada por la Direccion General de Estadistica de la
Hacienda Publica de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) (www.shcp.gob.mx). Para el
Peru la informacion del gobierno central se obtuvo del estado de programacion y ejecucion del
presupuesto de la Cuenta General de la Republica (www.mef.gob.pe). En los tres primeros casos, los
gastos totales del gobierno central se calcularon deduciendo las transferencias realizadas a los gobiernos
de nivel intermedio y municipales. En el caso de Per(, la informacion ya incluye los datos consolidado de
los tres niveles de gobierno, por lo que se toman los valores de gastos sin deduccién adicional.



RP/GT, donde RP son los recursos propios y GT el gasto total subnacional. Este
indicador, conocido también como “correspondencia fiscal media”, mide el grado en
que un GSN puede financiar sus gastos con recursos propios. Su valor varia entre 0
(dependencia total de otros niveles de gobierno para financiar sus gastos) y 1
(independencia total para auto-financiarse).

Desde una perspectiva tedrica, la autonomia tiene dos dimensiones principales:

e Autonomia en cuanto a recursos propios: La maxima autonomia
corresponde a la capacidad de los GSN de elegir las bases y alicuotas de los
impuestos a su cargo. En una situacién intermedia, el GSN tiene autonomia
para fijar las alicuotas sobre bases definidas por el gobierno central. La falta
de autonomia se observa en la situacién en que las decisiones sobre las bases
y alicuotas corresponden al gobierno central.

e Autonomia en cuanto a gastos: La decisién sobre cuanto gastar y como
gastar es otra dimension de la autonomia local. En general, salvo en el caso
de las transferencias condicionadas para fines especificos, los GSN mantienen
el poder de decision sobre el gasto. La autonomia puede ser amplia (gastar en
aquellas funciones que no se han reservado con exclusividad al gobierno
central) o estar sujeta a restricciones de distinto tipo (por ejemplo, la obligacion
de gastar en sectores determinados por el gobierno central). Comprende
también la forma en que los GSN cumplen sus responsabilidades de gasto:
produccién publica o contratacion de los servicios con el sector privado,
prestacion gratuita o pagada, uso de estandares sectoriales o no, entre otras.

Una autonomia local amplia puede originar trabas al comercio interjurisdiccional y
diferentes residuos fiscales para los habitantes de las distintas regiones.” Las
diferencias de residuos fiscales pueden alentar migraciones de personas y de capital,
entre las regiones pobres y ricas. Estos problemas se pueden evitar con la
centralizacion de los impuestos y las transferencias fijadas por ley, aunque entonces
surgirian cuestiones, referidas a la correspondencia fiscal. Por otra parte, si las
transferencias se distribuyen con arreglos ad hoc entre el gobierno nacional y los
gobiernos subnacionales, no solo la correspondencia fiscal media, sino también la
marginal® pueden desaparecer y generar problemas de control macroeconémico. Las
transferencias condicionadas a fines especificos no respetan ninguna de las
dimensiones de la autonomia local, excepto la meramente administrativa.

Sobre la importancia de la autonomia de los gobiernos subnacionales, las teorias del
federalismo fiscal contemplan distintos puntos de vista. En las teorias de primera
generaciéon (FGT, por sus siglas en inglés; véanse, entre otros, Musgrave [1959],
Oates [1972, 1999]) se asume que los gobiernos son benevolentes y que buscan la
eficiencia y la equidad regionales. Las transferencias intergubernamentales tienen un
rol importante, ya que cubren el desequilibrio vertical que resulta de la asignacion

® El residuo fiscal es la diferencia entre los aportes realizados (pago de impuestos) y los recibidos (valor
del beneficio recibido); Buchanan, 1950.

®La correspondencia fiscal marginal perfecta se refiere al caso de un GSN que recibe transferencias,
pero que si quiere expandir la provision de servicios publicos debe financiarla con recursos propios; Oates
1972, 1977. Las teorias de SGT enfatizan que los GSN deben tener control sobre sus recursos propios
de modo de incrementarlos si desean expandir sus gastos.



eficiente de recursos y gastos entre los distintos niveles de gobierno. Las
transferencias son también un instrumento para corregir los efectos de los
desequilibrios econdémicos regionales y reducir los residuos fiscales. El residuo fiscal
sera diferente sin transferencias, ya que para proveer la misma cantidad de bienes
sera necesaria una mayor presion tributaria, o con igual presién tributaria, la cantidad
de bienes provista sera menor.

A medida que se desarrollaban las FGT, fue surgiendo evidencia que ponia en duda
la existencia de los “gobiernos benevolentes”, y estos fueron reemplazados por
burécratas y/o politicos con sus propias funciones objetivo. Tal es el caso de los
burécratas maximizadores del presupuesto de Niskanen (1968) y de los politicos
maximizadores del “excedente para uso discrecional” de Brennan y Buchanan (1977,
1978). Por otro lado, ciertos hallazgos empiricos sugerian que los politicos de los
gobiernos subnacionales no seguian los deseos de los ciudadanos al utilizar las
transferencias recibidas del gobierno central (GC) (el “flypaper-effect’), y que los
politicos del GC no disefaban las transferencias de acuerdo con los factores
determinantes sugeridos por la teoria normativa, sino que aparecian factores politicos
con alto poder explicativo.® Estos aportes fueron el comienzo de lo que hoy se
denomina “nuevas teorias del federalismo fiscal” (Oates, 2008). Una rama de estas
nuevas teorias es la “economia politica del federalismo fiscal’ (EPFF), que reemplaza
la idea de los politicos y burdcratas que buscan sus propios objetivos. Estas nuevas
teorias consideran las relaciones principal-agente, la informacion asimétrica y los
mecanismos imperfectos de control. En ese nuevo escenario, la EPFF reexamina los
beneficios y costos de la centralizacién-descentralizacion fiscal. Uno de los supuestos
de la FGT, la provisién uniforme de bienes subnacionales, desaparece, ya que esa
provision puede diferir como resultado de variables politicas (por ejemplo, por el
funcionamiento de las legislaturas). El analisis de costo-beneficio se realiza entre las
ganancias de la provisién descentralizada por un mejor ajuste a las preferencias
locales y un mayor control o responsabilizacion (“accountability”), y la posibilidad de
obtener menores costos e internalizar externalidades. Las transferencias
intergubernamentales no desempefian un papel importante en estas nuevas teorias
(Oates, 2008).

La otra rama de los nuevos avances esta constituida por las teorias del federalismo
fiscal de segunda generacion (SGT, por sus siglas en inglés). En este caso pueden
visualizarse dos avenidas de analisis. La predominante es la que enfatiza “un lado
malo” de la descentralizacion fiscal: las transferencias generan una restriccion
presupuestaria blanda, que lleva a comportamientos perversos de los GSN que
culminan con la crisis de todo el sector fiscal y de la economia del pais. A esto se
suma el “otro lado malo” de las transferencias: el GC concentra los recursos fiscales
y los utiliza como medio de control politico de los GSN. En esta vision mas amplia los
comportamientos destructivos pueden surgir del gobierno central y/o de los gobiernos
subnacionales. El supuesto de la FGT, de que la estructura federal existente es
estable y permanente en el tiempo, no se mantiene en la SGT (Oates, 2005). Esta
literatura reconoce que dentro de la sociedad y del sector publico hay fuerzas que
pueden debilitar la estructura y el funcionamiento del sistema federal. Esas fuerzas en

" Veéase, entre otros, Hines y Thaler (1995).
® Constiltense, entre otros, Holcombe y Zardkooh (1981); Porto y Sanguinetti (2001).



operaciéon son de dos tipos (de Figueiredo y Weingast, 1997; Oates, 2005): 1) la
intromision del gobierno central, que disminuye el poder de los gobiernos
descentralizados y puede llevar a la destruccién de la estructura federal, y 2) los
comportamientos oportunistas de los gobiernos descentralizados que buscan obtener
beneficios para sus jurisdicciones transfiriendo los costos al resto del pais. La
estabilidad y gobernabilidad del sistema fiscal es un delicado equilibrio entre esas dos
fuerzas. Weingast (1995) agrega la relacién entre el crecimiento econémico y el
modelo de federalismo que posibilita el buen funcionamiento de los mercados
(“market-preserving federalism” [Qian y Weingast, 1997]). El federalismo preservador
del mercado genera incentivos para que los GSN inviertan sus recursos en forma
eficiente para mejorar su posicion competitiva (Qian y Weingast, 1997; Weingast,
1995, 2009). Una combinaciéon de estos argumentos reforzé la importancia de la
autonomia fiscal de los gobiernos subnacionales y provocé un cambio en las politicas
sugeridas para la asignacién de funciones (gastos) y recursos.

Enla SGT la secuencia para organizar la estructura vertical del sector publico cambia:
primero se asignan los gastos o funciones y luego los impuestos, con la finalidad de
lograr una restricciéon presupuestaria fuerte. El punto clave en esta vision es que para
que los GSN provean una cantidad eficiente de bienes publicos subnacionales es
necesario que recauden sus propios impuestos. Como los GSN realizan gastos con
un componente redistributivo (educacién, salud, asistencia social), se abandona el
principio del beneficio como guia exclusiva para disefar los impuestos y se abre el
paso a impuestos basados en el principio de capacidad de pago, tratando de minimizar
las pérdidas por carga excedente. Las pérdidas de eficiencia y de equidad por imponer
una restriccion presupuestaria fuerte deben compararse con los beneficios derivados
de evitar tanto las crisis fiscales y econdmicas en todo el pais, como el control politico
de parte del GC, fendmenos posibilitados por las transferencias intergubernamentales.
Qué impuestos son los mas adecuados es un tema de gran complejidad estudiado por
Bird (2010), Corbacho, Fretes Cibils y Lora (2012), y Fretes Cibils y Ter-Minassian
(2015).

La autonomia puede estar sujeta a condicionamientos establecidos por el gobierno
central tanto del lado de los ingresos como de los gastos.? Un par de ejemplos aclara
la importancia de este punto. Australia tiene una relacion de recursos propios/recursos
totales subnacionales (autonomia) igual al 31,4%. Pero el 58,6% de los recursos
subnacionales propios esta sujeto a limitaciones en cuanto a fijacion de las bases y
alicuotas, de modo que la autonomia “corregida” se reduce del 31,4% al 18,5%." El
otro caso corresponde a Brasil. La relacion recursos propios/gasto total era igual a
0,771 en 2004 (Gomes, 2012). Cuando Gomes considera las restricciones sobre el
uso de esos recursos, por afectaciones, la “autonomia propiamente dicha” se reduce
del 77,1% al 48,1%.

Para el andlisis de la autonomia fiscal de los GSN, en el marco del presente estudio
se utiliza la relacion entre recursos propios y gastos totales. Esta relacién, que
equivale a la correspondencia fiscal media, calcula qué grado del gasto subnacional
se paga con impuestos decididos por la autoridad subnacional, que asume de esa

® Véanse, entre otros, Blochlinger y King (2006); Blochlinger (2015) y Gomes (2012).
'% En Blschlinger y King (2006) hay calculos para todos los paises de la OCDE.



forma el costo politico de recaudar. No tiene en cuenta que una parte del
financiamiento via transferencias se recauda en la propia jurisdiccion. Tampoco tiene
en cuenta las restricciones que sobre las bases imponibles y/o alicuotas puede
imponer el gobierno central a través de su normativa o aquellas derivadas de la
aplicacion de reglas de responsabilidad fiscal.

Otras medidas de autonomia fiscal cominmente utilizadas, pero no contempladas en
el presente estudio son: i) recursos propios mas transferencias no condicionadas
sobre el gasto total; esta medida refleja el poder de decisién en cuanto a gastos del
gobierno local (GL); ii) incremento de los recursos propios sobre incremento en el
gasto para un periodo determinado, medida que refleja la correspondencia fiscal
marginal; y iii) transferencias no condicionadas sobre transferencias totales, que
refleja el poder de decisién de los GSN en cuanto al gasto de las transferencias
recibidas del gobierno central.

2.3. Descentralizacién, autonomia y aspectos distributivos regionales

En general, los gobiernos subnacionales tienen jurisdiccion no solo sobre grupos de
personas con preferencias distintas (a partir de esas diferencias surgen las ventajas
de la organizacién descentralizada) sino también sobre territorios con distintas bases
imponibles y distintos costos de provisién de los servicios publicos. Existen regiones
ricas y pobres, con costos de provision relativamente altos y bajos. Estos dos hechos
(desequilibrios territoriales y costos diferenciales) pueden originar migraciones
ineficientes (inducidas desde el ambito fiscal) si es que no se corrigen (via
transferencias intergubernamentales) de modo de igualar los residuos fiscales
(Buchanan, 1950) originados en los gobiernos subnacionales. Ademas de este
argumento de eficiencia econdmica para la igualacion de residuos fiscales, existen las
clausulas constitucionales y/o legales que establecen el principio de igualdad de
oportunidades o igualdad de provision de ciertos bienes publicos subnacionales. Por
estas dos razones, las transferencias intergubernamentales tienen también la finalidad
de compensar los desequilibrios fiscales horizontales (entre gobiernos
subnacionales), ademas del propdsito mencionado mas arriba de compensar el
desequilibrio vertical (entre niveles de gobierno).

Para analizar la existencia y la intensidad de las politicas distributivas regionales en el
marco de las finanzas publicas subnacionales, se utilizan modelos simples de
elasticidades de ingresos y gastos de los GSN con respecto al PBG. El test empirico
que aplicamos consiste en comparar la elasticidad-ingreso del gasto publico de los
GSN, con la correspondiente elasticidad-ingreso de sus recursos propios (Bahl y
Wallace, 2003). Si los bienes provistos por los GSN son normales o superiores, la
elasticidad-ingreso del gasto publico sera positiva. En general, también sera positiva
la elasticidad-ingreso de los recursos propios. La comparacion de las elasticidades-
ingreso y gasto provee un test sobre la existencia de politicas de igualacion: si la
elasticidad-ingreso del gasto es menor que la de los recursos propios, sefiala que
existe un mecanismo de igualacion fiscal regional. O sea, en los GSN con mayor
ingreso per capita, el gasto aumenta menos que sus recursos propios, ya que reciben
menos transferencias que aquellos de menor ingreso per capita. La diferencia entre



las elasticidades-ingreso de los gastos y los recursos indica la intensidad de la politica
de igualacién regional. Para estas estimaciones se utilizan las siguientes
ecuaciones:"’

i) LOG Gpc = ap + a1.LOG PBGpc + a,.LOG POB + u

i) LOG RPpc=a, + b1.LOG PBGpc+ b,.LOG POB + u

Donde Gpc es el gasto per capita, POB es la poblacion, PBGpc es el producto bruto
geografico per capita (usado como una proxy de ingresos) y RPpc son los recursos
propios per capita; u es un término de error. LOG son logaritmos.

En un segundo ejercicio, con el fin de analizar el régimen de transferencias y observar
su monto total' y su distribucién entre jurisdicciones, se calcula la relacién entre las
transferencias recibidas por cada GSN y el aporte realizado para financiarlas. En otras
palabras, se estima el saldo neto percibido por cada jurisdiccion, a fin de identificar
jurisdicciones ganadoras y perdedoras netas. Este enfoque permite calcular no solo
cuanto recibe cada jurisdiccion (el destino de las transferencias) sino también cuanto
aporta cada una de ellas (el origen) y calcular los subsidios positivos y negativos
otorgados a cada GSN.

2.4. Impacto regional en distintos escenarios de descentralizacién y autonomia
fiscal

Las variables fiscales muestran una gran heterogeneidad entre paises y al interior de
cada pais, ya sea entre los estados, los municipios o al agregado de los GSN. Desde
la perspectiva de las finanzas publicas comparadas, es posible analizar las siguientes
cuestiones: i) si entre las jurisdicciones existen diferencias en cuanto a la
disponibilidad de bienes publicos que se traduzcan en desigualdad territorial de
oportunidades; ii) cuales son las diferencias de recursos propios (debidas a diferentes
bases imponibles, alicuotas y esfuerzo de administracion tributaria) y en cuanto limitan
el nivel de gastos; iii) si las transferencias compensan y en qué medida las diferencias
de recursos propios, y iv) cual es la correspondencia fiscal de cada jurisdiccion. Para
responder a estas preguntas se requiere construir escenarios cuyos resultados son
utiles para el disefio, la evaluacion y la instrumentacién de politicas publicas.

En el escenario de autonomia total, cada gobierno debe igualar el gasto total con
Sus recursos propios. En este escenario, en presencia de disparidades regionales de

" Las estimaciones realizadas en este trabajo deben tomarse con precaucion, dado el ndmero limitado
de observaciones y variables de control. Las estimaciones realizadas corresponden a regresiones de
minimos cuadrados ordinarios robustos, para el corte transversal del afo 2012. Se llevan a cabo
regresiones para los recursos propios per capita, el gasto per capita, las transferencias per capita, la
correspondencia fiscal y el aporte neto, correspondientes al nivel departamental (estadual), municipal
(agrupados por departamento) y subnacional (departamental mas municipal). Las variables explicativas
son poblacion, PBG per capita y superficie. EI nimero de observaciones corresponde a la cantidad de
departamentos que hay en cada pais (27 en Brasil y 32 en México incluyendo en ambos paises a sus
respectivos distritos federales, 32 departamentos mas el Distrito Capital de Bogota en Colombia y 25 en
Peru). El grado de ajuste de las regresiones (R2) es, en promedio, del 73% en Brasil, del 35% en México,
del 67% en Colombia y del 50% en Peru.

'2 Los montos totales de las transferencias del gobierno central incluyen también aquellas por concepto
de regalias provenientes de la explotacion de recursos naturales no renovables, canalizadas bajo el
régimen jurisdiccional especifico prevaleciente en cada pais.



ingresos, se producen distintas disponibilidades de bienes publicos subnacionales,
medidos con el gasto publico, en cada jurisdiccion y/o diferencias en los niveles de
presion tributaria. El grafico 1 ilustra esta situacion. En el eje vertical se mide el gasto
per capita y en el eje horizontal el ingreso per capita. Si la alicuota es t, y no hay
transferencias intergubernamentales, la jurisdiccion rica (R) tendra un gasto per capita
superior al de la region pobre (P) (cantidades GpcR y GpcP). Si la jurisdiccion P desea
obtener el mismo nivel de gasto que la regién R (GpcR), debe aumentar la presion
tributaria hasta t""">t;. A las personas se les dispensa un trato diferente segun la
jurisdiccion en la que vivan.

El escenario de autonomia total puede defenderse porque incentiva la asignacion
eficiente de recursos (Bird, 2001): las jurisdicciones que reciben el beneficio del gasto
cargan con el costo y la responsabilidad de gastar coincide con la de recaudar. El
principal problema se origina en el hecho de que, como las regiones difieren en su
capacidad tributaria, las ricas dispondran de mas bienes publicos que las pobres con
la misma presion tributaria, o menor presion tributaria para obtener un nivel dado de
gasto publico.

Por esta razdén —no tener en cuenta las disparidades horizontales en el disefio de las
politicas— la autonomia total no es un objetivo aceptado en forma pura. En las teorias
de SGT se propone que la igualdad entre los recursos propios y los gastos sea el
objetivo de politica para las jurisdicciones mas ricas; para el resto de las jurisdicciones
seran necesarias transferencias de igualacion (Bird, 2010). Un punto interesante en
este enfoque es que hay jurisdicciones, las mas ricas, que no reciben transferencias.
En la mayoria de los regimenes vigentes en el mundo, y en los cuatro paises
estudiados en este trabajo, todas las jurisdicciones reciben transferencias.

Grafico 1. Incidencia regional de distintos escenarios de descentralizacién
y autonomia fiscal

GpcR .

GpcP
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Una variante del caso anterior es cuando las dos jurisdicciones deben igualar la

provisién de bienes publicos per capita en un nivel fijado por el gobierno central (Gpc)
con el objetivo de igualar oportunidades (escenario de igualdad de gasto per
capita). Si no existen transferencias intergubernamentales, la jurisdiccion P debe fijar
una alicuota mayor que la jurisdiccién R (t'vs t” en el gréafico 1). En este caso, la
igualdad del gasto publico per capita se logra al costo de un trato impositivo diferente
en cada jurisdiccion.

El objetivo de igualdad de gasto per cépita en todas las jurisdicciones se fundamenta
en la idea de que todas ellas dispongan de una canasta de bienes basicos o primarios.
Una cuestidén importante en este caso es seleccionar los bienes que componen esa
canasta (Oakland, 1994); por ejemplo, la atencién basica de la salud y la educacion
basica son bienes que todos los habitantes deberian recibir con independencia de su
lugar de residencia. Otros, como los hospitales de alta complejidad o la educacién
universitaria no entran en esa categoria. La variedad de bienes aumenta con el
tamafio de la poblacién que permite cubrir los costos fijos y variables (es el efecto
“z00” de Oates, 1988).

Un tercer escenario resultaria de mantener las transferencias vigentes y
modificar las otras variables fiscales (gastos, ingresos propios, transferencias)
de las jurisdicciones para lograr distintos objetivos':

i) Igualar la presion tributaria en todas con un ajuste por el lado del gasto.

La politica de igualdad de la presion tributaria se fundamenta en la necesidad de
evitar la competencia tributaria (Break, 1967; Genschel and Schwartz, 2011). Se
supone que la base imponible en todas las jurisdicciones depende negativamente
de su alicuota y positivamente de la alicuota del resto. Para atraer base imponible
una jurisdiccion disminuye su alicuota; lo mismo hara el resto de las jurisdicciones.
El resultado sera menor recaudacion en todas y, por consiguiente, una tendencia
a una provisiéon sub-6ptima de bienes. En Tiebout (1956), en cambio, se visualiza
la competencia interjurisdiccional como forma de alcanzar una solucién eficiente.
Desde otro punto de vista, la competencia tributaria es alentada por Brennan y
Buchanan (1977, 1978) como medio de control del tamano del gasto.

ii) Ilgualar el gasto per capita en todas con un ajuste por el lado de la presion
tributaria.

Esta politica iguala el gasto per capita con el objetivo de lograr igual trato para
todas las personas, en cuanto a la disponibilidad de bienes publicos y cuasi
publicos —medida con el gasto per capita—, con independencia de su lugar de
residencia. Este criterio supone que la necesidad de gasto es igual en todas las
jurisdicciones por no existir diferencias de costos debidas, por ejemplo, a

B Eneste ejercicio las transferencias corresponden a la situacion real, de modo que para cada jurisdiccion
permanecen constantes al nivel To. En el caso (i) se iguala la presion tributaria sobre el PBG y se ajusta
el gasto; en (ii) se iguala gasto y el ajuste recae sobre los recursos propios. Se asume que la restriccion
presupuestaria sin endeudamiento es: G = RP + Ty,
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economias o deseconomias de escala. Como las transferencias no se modifican,
el ajuste se realiza por el lado de la presién tributaria.

iii) Finalmente se supone un escenario de centralizacion tributaria en el que el
gasto se financia solo con transferencias (los RP son iguales a cero)'.

La politica de financiar los gastos subnacionales totalmente con transferencias se
fundamenta en el hecho de que los costos de eficiencia de los impuestos
subnacionales son mayores que los de los nacionales debido a la mayor movilidad
de las bases tributarias a nivel subnacional (Brueckner, 2004). Con la
centralizacidon tributaria total se evitarian esos costos, pero aparecerian los
problemas de generar incentivos para la irresponsabilidad fiscal de los gobiernos
subnacionales y de control macroeconémico (debido a la restriccion
presupuestaria blanda).

En el capitulo 3 se realizan las cuantificaciones correspondientes al enfoque analitico
propuesto.

' La recaudacion se centraliza en cabeza del gobierno nacional, siendo en cada jurisdiccién RP = 0; el
gasto se iguala a las transferencias que se distribuyen por poblacion.
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3. DESCENTRALIZACION Y AUTONOMIA FISCAL SUBNACIONAL

3.1. Descentralizacion fiscal

En esta seccién se comparan los resultados de las cuantificaciones de indicadores
clave de descentralizacién fiscal para Brasil, Colombia, México y Peru, y se analizan
los factores determinantes de la descentralizacion subnacional en cada uno de ellos.
En el anexo se presentan los resumenes de los estudios de caso para cada pais.

i) Descentralizacion del gasto del gobierno general’

Los cuatro paises presentan una significativa descentralizaciéon de los gastos hacia
los niveles subnacionales (gasto subnacional/gasto total del gobierno general) que
varia entre cerca del 50% en los paises federales (Brasil 51,5%; México 50,5%) y
alrededor de 10 puntos menos en los unitarios (Colombia 38,9%; Peru 41,9%)
(cCuadro 1. Estructura vertical del sector publico por pais, 2012 (participacion
porcentual). Por otro lado, se observa que, para los casos de México y Brasil, el gasto
de los niveles intermedios de gobierno es superior al gasto registrado en el nivel
municipal; esto contrasta con los casos de Colombia y Peru, donde el nivel municipal
resulta mas importante en términos de gasto. Asimismo, se verifica que el gasto
subnacional con respecto al PIB también tiene una alta variabilidad regional, pues
representa un 20% en Brasil; un 11,8% en México; un 8,7% en Colombia y un 9,1%
en Peru (cuadro 2).

Cuadro 1. Estructura vertical del sector publico por pais, 2012 (participacion
porcentual)

Nivel de I_Dal’ses federales, _ _ Paises unitaric?s
gobierno Brasil México Colombia Peru
Recursos Gastos Recursos Gastos Recursos Gastos Recursos Gastos
Central 68,8 48,5 94,3 49,5 82,1 61,1 95,2 58,1
Departamental/ 54 g7 40 425 52 12,1 0.8 206
Estadual
Municipal 6,1 22,9 1,7 7,9 12,7 26,8 4.1 21,3
Total 100 100 100 100 100 100 100 100

'® La descentralizacion de los gastos del gobierno general viene dada por la expresién (gasto municipal
mas gasto departamental) /gasto total de los tres niveles de gobierno. Las cuantificaciones son las del
cuadro 1. Se trata de una informacion por afio. Una expresion similar resulta para los recursos propios.
Para avanzar en los estudios seria util contar con el calculo de la descentralizacién a nivel de cada
departamento, o sea, (gasto municipal; - gasto departamental;) / (gasto municipal; + gasto departamental;
+ gasto central;), donde i son los departamentos. Indica la fraccion del gasto total de los tres niveles de
gobierno en el departamento i que se realiza de forma descentralizada. No se dispone de informacion
sobre la distribucion del gasto central por departamentos necesaria para el calculo. Una expresion similar
resulta para los recursos propios.
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Cuadro 2. Estructura vertical del sector publico por pais, 2012 (porcentaje del

PIB)

Nivel de Paises federales Paises unitarios

obierno Brasil México Colombia Peru

9 Recursos Gastos Recursos Gastos Recursos Gastos Recursos Gastos
Central 27,1 18,8 23,2 11,6 16,1 13,7 22,2 12,5
Departamental/
Estadual 9,8 11,1 1,0 9,9 1,0 2,7 0,2 4,5
Municipal 2,4 8,9 0,4 1,9 2,5 6,0 1,0 4,6
Total 39,3 38,9 24,7 23,3 19,6 22,5 23,3 21,6

i) Descentralizacion de los recursos del gobierno general

En los cuatro paises analizados, los recursos estan altamente centralizados, con
independencia de la organizacién federal o unitaria. La mayor centralizacién se
registra en Peru (95,2%) y México (94,3%), seguidos por Colombia (82,1%) y Brasil
(68,8%) (cCuadro 1. Estructura vertical del sector publico por pais, 2012
(participacion porcentual).

Si se comparan los niveles de descentralizacion de ingresos y gastos, se observa que
los cuatro paises exhiben un importante desequilibrio fiscal vertical (diferencia entre
gastos y recursos propios; Cuadro 1. Estructura vertical del sector publico por
pais, 2012 (participacidon porcentual). Los recursos se concentran en el gobierno
central y buena parte del gasto se realiza a nivel subnacional.

iii) Descentralizacion dentro del nivel subnacional de gobierno; promedio por
paises.

La estructura del sector subnacional (variables fiscales municipales/variables
subnacionales) es muy heterogénea, con independencia de la organizacién unitaria o
federal de los paises. El porcentaje de gastos realizados por los gobiernos municipales
es relativamente similar en Brasil, Colombia y Peru (entre un 44% y un 54%) y menor
en México (15,7%). La importancia de los recursos propios municipales como
porcentaje del total de recursos propios subnacionales es del 19,6% en Brasil; 30,5%
en México; 68,8% en Colombia y 84,2% en Peru (Cuadro 1. Estructura vertical del
sector publico por pais, 2012 (participaciéon porcentualy Grafico 2). En Peru, al
igual que en Colombia, la participacion de los recursos propios municipales es superior
a la de los departamentos (4,1% de la recaudacion total versus 0,8%); como la
participacién relativa en los gastos totales es similar (20,6% los departamentos y
21,3% en las municipalidades), el nivel intermedio de gobierno es mas dependiente
de las transferencias.
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Grafico 2. Participacion municipal a nivel subnacional, 2012 (porcentaje)

90.0 -
80.0 -
70.0 -
60.0 1 50.8
50.0 - 44.4
400 1 305

30.0 § 196

20.0 -
0.0 -

Recursos‘ Gastos ‘Recursos‘ Gastos ‘Recursos‘ Gastos ‘Recursos‘ Gastos

Brasil ‘ México ‘ Colombia ‘ Peru ‘

iv) Grado de descentralizacion del sector subnacional al interior de los paises;
por estados dentro de cada pais.

En el punto anterior (iii) se cuantifico la descentralizacion fiscal subnacional utilizando
la relacion promedio de los gastos e ingresos municipales dentro del sector
subnacional de cada pais (o sea, gastos municipales totales sobre gasto subnacional
total, y una relacion similar para los ingresos). Los promedios ocultan
heterogeneidades, ya que el grado de descentralizacion subnacional varia
significativamente al interior de cada pais. Los GSN de nivel intermedio (estados) no
constituyen un conjunto homogéneo dentro de cada pais en cuanto a su estructura
vertical. El cuadro 3 muestra las disparidades en el grado de descentralizacion. A
modo de ejemplo, en Colombia el porcentaje de los recursos municipales respecto de
los recursos subnacionales presenta una gran dispersién entre departamentos, y la
relacion entre el mayor valor y el menor asciende 35 veces.'® En cambio, en Brasil es
2,3 veces, en Peru 3,4 veces y en México 4,3.

Por el lado de los gastos municipales ocurre algo similar. El indicador gastos
municipales como porcentaje de los gastos totales subnacionales muestra en
Colombia una variacion entre el maximo y el minimo de 7,2 veces, mientras que en
Brasil es de 2,5 veces.

Cuadro 3. Indicadores de descentralizaciéon subnacional, 2012 (porcentaje)

Recursos municipales /

' Gastos municipales / Gastos
Recursos subnacionales

subnacionales (2012)

Estadistico (2012)
Brasi Méxic Colombi Per Brasi Méxic Colombi Per
I o] a u I o] a u
Minimo 10,6 15,6 2,9 28,5 20,2 8,6 13,9 16,9
Media 19,6 30,5 71,0 84,2 443 15,7 68,8 50,8
Maximo 246 67,3 100 98,4 50,6 22,0 100 82,9
Max./Min. 2,3 4,3 34,8 3,4 2,5 2,6 7,2 4,9

'® Este resultado surge de relacionar para el afio 2012 el indicador de la Ciudad Capital de Bogota con el
del departamento de San Andrés.
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Desviacion estandar 3,3 12,4 18,6 14,7 8,6 3,0 17,6 12,8
Coeficiente de
variacion 0,177 0,41 0,26 0,17 0,19 0,19 0,26 0,25

V) Factores determinantes de la descentralizacion fiscal subnacional,
promedio de cada pais, e implicancias de politica.””

Para una mejor comprension de la descentralizacion fiscal subnacional y sus factores
determinantes, se realiz6é un analisis econométrico basico cuyas estimaciones revelan
que a mayor poblacion del estado-departamento, existe un mayor grado de
descentralizacién de gastos y recursos hacia las municipalidades en Brasil, Colombia
y Per.”® La mayor importancia relativa de las municipalidades en los estados mas
poblados permite adaptar mejor la oferta a la demanda de bienes municipales a la vez
que el costo se reparte en un grupo de mayor tamafo (economias de escala). De las
estimaciones resulta que el PBGpc no muestra regularidad como variable explicativa
de la descentralizacion en los paises analizados (Cuadro 4).

Cuadro 4. Estimaciones de elasticidades de poblacién e ingreso para el grado
de descentralizacién, 2012

Recursos propios

Pai . Gasto municipal / municipales /
ais Variable ! .
Gasto subnacional Recursos propios
subnacionales
Brasil Poblacién 0,200*** 0,105**
PBGpc -0,097 0,163***
México Poblacién 0.,03 -0,098
PBGpc 0,11 -0,025
Colombia Poblacién 0.275*** 0,360***
PBGpc -0,195*** -0,240*
Pert Poblacién 0,236*** 0,075*
PBGpc 0,206** 0,092

Grado de significancia: * p<0,1; ** p<0,05; *** p<0,01.

Los resultados del punto anterior tienen implicancias de politica hacia el futuro. Si se
prevé que las municipalidades tendran una participacion creciente dentro del sector
publico subnacional, la politica de modernizacién y fortalecimiento municipal deberia
ocupar un lugar importante en la agenda de las politicas publicas. Algunos temas de
esta agenda comprenden:

i) El rediseno del financiamiento con recursos propios. La literatura sobre
asignacion de fuentes tributarias a cada nivel de gobierno brinda un conjunto

" En el estudio de los factores determinantes de la descentralizacion se trabaja solo con los datos
disponibles en la Plataforma (poblacion) a los que se agrega el PBG. Seria adecuado contar con datos
de control tanto econdmico-sociales como de politicas, utilizadas en otros estudios, pero esos datos no
estaban disponibles para todos los departamentos. Las variables empleadas tienen un claro fundamento
tedrico como explicativas del grado de descentralizacién, ya que reflejan el tamafio de las jurisdicciones
Yssu nivel econémico considerado (a mayor tamafio y a mayor riqueza, mayor descentralizacion).

La poblacion influye de distintas formas en cuanto al grado de descentralizacién. Para estados-
departamentos con escasa poblacion existiran economias de escala, y en ese caso seria beneficiosa la
centralizacion. A medida que aumenta la poblacién los costos fijos y los variables disminuyen. A este
argumento del lado de los costos se agrega el argumento de mayor ajuste de la oferta a la demanda.
Cuando la poblacion sigue creciendo pueden aparecer costos de congestion. Véanse, entre otros, Litvack
y Oates (1970); Oates (1972); Wallis y Oates (1988), y Panizza (1999).
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de guias que deberian tenerse en cuenta en el rediseno (véase, por ejemplo,
Bird, 2010). Una recomendacion de Bird es que para los GL el principal
impuesto debe ser el que se aplica sobre la propiedad inmueble,
complementado con un impuesto bien disefado sobre las actividades
econdmicas. Cabe agregar los impuestos sobre vehiculos. Las teorias de
segunda generacion del federalismo aportan también una nueva vision al
considerar que si el gobierno municipal se financia en su mayor parte con
recursos propios, tendra incentivos para promover del desarrollo local, ya que
aumentara la base imponible municipal (capacidad tributaria).

i) El redisefio de los sistemas de transferencias (evitando crear incentivos
que desalienten el esfuerzo fiscal propio y/o que alienten la expansién
excesiva del gasto). Las SGT consideran que las transferencias originan una
restriccion presupuestaria blanda que lleva a comportamientos fiscales no
prudentes, razdn por la cual proponen una vision de la asignacion de recursos
y gastos a los niveles subnacionales de gobierno distinta de la de las teorias
de primera generacion: primero determinar los gastos y luego asignar los
recursos, de modo de generar una restriccion presupuestaria fuerte. Bird
(2010) propone que las regiones mas ricas se autofinancien.

iii) La mejora en la eficiencia (reduccion de costos) en la prestacion de los
servicios. Este es un campo importante y con relativamente pocos avances
debido a las dificultades, sobre todo de tipo informativo. Entre las preguntas
fundamentales a las que deberian dirigirse los esfuerzos cabe sefalar las
siguientes: qué relacidn existe entre necesidad de gasto y gasto per capita;
qué relacion con las transferencias per capita, y qué relacién se observa entre
los recursos propios y la capacidad tributaria.

Estas reformas deben enfrentar restricciones de tipo politico. Por ejemplo, los
impuestos sobre la propiedad inmueble se proponen a partir de consideraciones de
eficiencia (base imponible no mévil, baja elasticidad de oferta, el propietario es
conocido), pero estan sujetos a criticas basadas en el hecho de que la base imponible
no se ajusta, en general automaticamente: la base esta distribuida de manera
diferencial a lo largo del territorio. Otro punto importante es que se trata de un impuesto
visible (aconsejable desde el punto de vista tedrico), pero con fuertes resistencias de
parte de la ciudadania y los politicos. También surgen resistencias cuando se trata de
modificar los regimenes de transferencias, ya que surgiran ganadores y perdedores.
La mejora de la eficiencia debe enfrentar los problemas de asimetrias de informacién
entre los niveles de gobierno y la resistencia de los grupos que pueden resultar
perjudicados.

Como parte del analisis econométrico, también se realiz6 la estimacion de los gastos
y recursos propios per capita a nivel subnacional con la poblacion y el producto bruto
per capita (véase el cuadro 5). Los resultados de estas estimaciones revelan que, para
todos los paises de la muestra, el gasto per capita de los GSN intermedios disminuye
con el tamano de la poblacion, en tanto que no se modifica a nivel de los municipios
(excepto en México). Por consiguiente, para el sector subnacional total los coeficientes
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son negativos para la poblacion. El significado es que a medida que aumenta la
poblacién la descentralizacion subnacional se incrementa.

Los recursos propios del nivel intermedio no tienen relacion con la poblacidn (excepto
en Colombia). A nivel municipal predominan los coeficientes positivos con respecto a
la poblacién. Para el total subnacional el coeficiente estimado para la poblacion es no
significativo (excepto en Peru). Estos resultados son consistentes con las
estimaciones anteriores del cuadro 4. Por ejemplo, en Brasil, las participaciones de
las municipalidades en el gasto subnacional y en los recursos propios aumentan con
el tamano de la poblacion (cuadro 4); en el cuadro 5 ese resultado se explica porque
el gasto y los recursos propios de los estados disminuyen con la poblacién en tanto
qgue los municipales no se modifican ni se incrementan.

Los gastos y recursos propios de los estados, municipalidades y el total subnacional
se relacionan positivamente con el PBGpc, lo cual indica que se trata de bienes
“normales” y que los recursos propios aumentan con el PBGpc.
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Cuadro 5. Estimacion de la relacidon de gastos e ingresos per capita con la poblacion y el producto bruto per capita en los niveles
subnacionales, 2012

Paises federales

Paises unitarios

Variables endogenas Brasil México Colombia Peru
Poblacién PBGpc Poblacién PBGpc Poblacién PBGpc Poblacién PBGpc

Departamental

Gasto per capita -0,215*** 0,552*** -0,131*** 0,120* -0,427** 0,461*** -0,612*** -0,2

Recursos propios per capita -0,020 0,883*** 0,2 0,801*** -0,255*** 0,940*** -0,4 0,4

Municipal

Gasto per capita 0,040 0,427*** -0,167** 0,199* 0,09 0,07 -0,1 0,354*

Recursos propios per capita 0,101** 1,127*** -0,2 0,5 0,315** 0,597*** 0,255** 1,064***

Subnacional

Gasto per capita -0,160*** 0,524*** -0,170*** 0,089* -0,095* 0,297** -0,360*** 0,1

Recursos propios per capita -0,004 0,964*** -0,1 0,557*** -0,06 0,822*** 0,180** 0,972***

Grado de significancia: * p<0,1; ** p<0,05; *** p<0,01.
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3.2. Disparidades regionales de ingresos, gastos, transferencias y autonomia:
redistribucion regional de recursos

En esta seccion se detallan los resultados de la cuantificacion de las disparidades
horizontales de los gastos, ingresos y transferencias, se muestra la relacion entre las
transferencias, la poblacion y el PBGpc, se expone la correlacion entre las
transferencias y los recursos propios y entre estas y los gastos, y se presentan algunas
conclusiones sobre la correspondencia fiscal subnacional en los paises estudiados.

i) Disparidades horizontales de gastos per capita en el nivel subnacional de
gobierno

Se observan grandes disparidades horizontales del gasto per capita en los GSN
intermedios, en las municipalidades y en el agregado subnacional. El cuadro 6
muestra estas disparidades para los paises del estudio utilizando indices en relacion
con el promedio nacional igual a 100. En los GSN intermedios se verifica que la
relacion entre los valores maximo y minimo del gasto per capita es mayor en Peru
(20,3 veces) y Colombia (11,2 veces) y es menor en Brasil (3,6 veces) y México (2,1
veces). En los gobiernos municipales, la relacion mayor se encuentra en Peru (7,2
veces) y la menor en Brasil (2,1 veces). Estos resultados son importantes al evaluar
la descentralizacién; por ejemplo, en Brasil el gasto publico per capita varia entre un
54% menor al promedio y un 94% superior al promedio a nivel de departamentos. Las
diferencias son mas leves a nivel de municipalidades: entre un 38% inferior al
promedio y un 29% superior. Peri muestra la mayor heterogeneidad. La conclusion
es que dentro de cada pais hay fuertes disparidades en el nivel de gastos per capita,
lo que podria exacerbar la desigualdad de oportunidades en cuanto al acceso de
bienes publicos subnacionales. Cabe aclarar que las diferencias en los gastos per
capita pueden resultar de diferencias en los costos de provisién y/o en la calidad de
los bienes. Queda como un punto para la agenda de investigacién, sumado a la
relacion de estas variables con la estructura de los gastos (clasificacion econémica y
funcional).

Cuadro 6. Gasto per capita en los GSN intermedios, municipios y al nivel
subnacional, 2012 (promedio=100)

Nivel de ) - . iy . Desviacien Coeficiente
. Pais Minimo Media Maximo Max./Min. . de
gobierno estandar L

variacion
Brasil 54 100 194 3,6 41 0,41
Departamental México 76 100 162 2,1 22 0,22
/ estadual Colombia 56 100 628 11,2 134 1,34
Peru 14 100 286 20,3 63 0,63
Brasil 62 100 129 2,1 21 0,21
Municipal México _ 38 100 173 4.6 29 0,29
Colombia 32 100 150 4,7 26 0,26
Peru 55 100 395 7,2 76 0,76
Brasil 61 100 158 2,6 26 0,26
Subnacional México 75 100 166 2,2 22 0,22
Colombia 76 100 299 4,0 46 0,46
Peru 40 100 335 8,3 60 0,60
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i) Disparidades horizontales de recursos propios en el nivel subnacional de
gobierno

También del lado de los recursos propios per capita existen importantes disparidades
medidas en relacién con el promedio (Cuadro 7). Tomando como ejemplo Brasil, a
nivel de los GSN intermedios los recursos propios varian entre un 28% inferior al
promedio y un 106% superior. La mayor variabilidad para los GSN intermedios se
registra en Peri y Colombia (coeficientes de variacion de 1,27 y 1,39,
respectivamente, para los departamentos); para las municipalidades el mayor valor
del coeficiente de variacion (0,72) corresponde a México. La conclusién es que no
existe igualdad en la generacion de recursos propios per capita, lo que podria llevar a
una mayor dependencia de las transferencias de igualacion desde niveles superiores
de gobierno para lograr niveles similares de gasto per capita.

Cuadro 7. Recursos propios per capita en los GSN intermedios, municipios y al
nivel subnacional, 2012 (promedio=100)

Nivel de . . . . , Desvio Coeficiente
i Pais Minimo  Media Maximo Max./Min. } de
gobierno estandar L

variacion
Brasil 72 100 206 2,8 39 0,39
Departamental México 32 100 467 14,5 76 0,76
/ estadual Colombia 55 100 791 14,4 139 1,39
Peru 18 100 596 33,6 127 1,27
Brasil 28 100 185 6,5 41 0,41
Municipal México _ 14 100 342 23,7 72 0,72
Colombia 4 100 247 59,1 47 0,47
Peru 12 100 211 17,5 47 0,47
Brasil 35 100 165 4,7 36 0,36
Subnacional México_ 30 100 324 10,9 56 0,56
Colombia 38 100 321 8,5 56 0,56
Peru 15 100 180 11,9 47 0,47
iii) Autonomia fiscal en el nivel subnacional

El analisis comparativo de los paises estudiados revela que Brasil es el pais con el
mayor grado de autonomia fiscal subnacional. A nivel agregado (estados mas
municipalidades) Brasil registra un 61% de correspondencia fiscal (autonomia) para
el afno 2012; le siguen Colombia con un 40%; y Peru y México, ambos con un 12%.
Por otro lado, cabe destacar la elevada autonomia fiscal de los estados en Brasil y los
departamentos de Colombia (73% y 37% de correspondencia fiscal, respectivamente).
A nivel municipal, el pais con mayor autonomia es Colombia (41%), seguido de Brasil
(27%). Estas mediciones revelan la importancia de continuar profundizando los
procesos de descentralizacién en los paises de la muestra a fin de que los GSN
alcancen una mayor correspondencia entre sus ingresos y sus gastos (la denominada
“conexion Wickselliana”).
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Cuadro 8. Correspondencia fiscal, por nivel de gobierno y por pais (porcentaje)

Correspondencia fiscal

Nivel de . (porcentaje)
. Pais -
gobierno Promedio 2012
2002-12
Nivel Brasil 74,5 72,8
intermedio México 9,6 9,9
(estado- Colombia 30,5 37,3
departamento) Peru 4.5 4,0
Brasil 271 27,1
Municipal México 23,8 23,2
Colombia 36,5 41,2
Peru 32,4 20,7
Brasil 63,4 61,2
Agregado México 11,9 12,0
subnacional Colombia 34,4 40,0
Peru 16,4 12,5

La correspondencia fiscal varia de manera notable entre los estados y los municipios.
El cuadro 9 presenta la correspondencia fiscal normalizada (promedio=100) para el
afio 2012. En los paises estudiados, para los estados, las diferencias maxima/minima
de la correspondencia fiscal varian entre 4 y 18,8 veces; a nivel municipal, varian entre
3,6y 39,2 veces, y en el agregado subnacional entre 3 y 51 veces. En los tres niveles,
la menor diferencia corresponde a Brasil y la mayor a Perd. A modo de ejemplo, en
Brasil hay estados con correspondencia fiscal un 65% inferior al promedio y otros con
un valor del 38% superior. En Peru la correspondencia fiscal minima es un 84% inferior
al promedio en los departamentos, un 92% inferior a nivel de municipios y un 91%
inferior en el agregado subnacional.

Cuadro 9. Correspondencia fiscal departamental, municipal y subnacional por
pais, 2012 (promedio=100)

Nivel de ) - . y .. Desviacion Coeficiente
. Pais Minimo Media Maximo Max./Min. . de
gobierno estandar L

variacion
Brasil 35 100 138 4,0 28 0,28
Departamental México 32 100 409 13,0 65 0,65
/ estadual Colombia 20 100 158 8,1 37 0,37
Peru 16 100 300 18,8 66 0,66
Brasil 40 100 144 3,6 26 0,26
Municipal México _ 13 100 207 15,7 47 0,47
Colombia 13 100 186 14,1 38 0,38
Peru 8 100 320 39,2 68 0,68
Brasil 41 100 120 3,0 25 0,25
Subnacional México _ 29 100 337 11,8 54 0,54
Colombia 20 100 192 9,5 37 0,37
Peru 9 100 446 51,0 85 0,85

La correspondencia fiscal aumenta con la poblacién y el PBGpc en los dos niveles de
gobierno en Brasil y Colombia. En México y Peru los resultados son menos claros, y
en algunos casos son significativos y en otros no (Cuadro 10).

22



Cuadro 10. Elasticidades estimadas para la correspondencia fiscal a nivel
subnacional, por pais

Paises federales Paises unitarios
Brasil México Colombia Peru
Poblacion PBGpc Poblacién PBGpc Poblacion PBGpc Poblacién PBGpc

Nivel de
gobierno

Departamental  0,206*** 0,303*** 0,311** 0,682*** 0,173*** 0,479*** 0,22 0,545*
Municipal 0,062** 0,700***  -0,025 0,332 0,230*** 0,527*** 0,379  0,709**
Subnacional 0,156** 0,440 0,077  0,467** 0,04 0,525*** 0,539*** 0,824***

Nivel de significancia: * p<0,1; ** p<0,05; *** p<0,01.
iv) Transferencias intergubernamentales

Las transferencias constituyen el medio para compensar los desequilibrios fiscales
horizontales. El cuadro 11 muestra las transferencias en términos per capita recibidas
por los estados, las municipalidades y el agregado subnacional, por paises, para el
ano 2012. En general, las diferencias de las transferencias son mayores que las
observadas a nivel de los gastos y los recursos propios. En Peru el departamento que
menos recibe obtiene un 86% menos que el promedio, comparado con el que recibe
mas, con un 201% superior al promedio. En Brasil los valores extremos son 52%
inferior al promedio y 441% superior. En las municipalidades las diferencias son
menores.

Cuadro 11. Transferencias per capita a GSN intermedios, municipios y al nivel
subnacional, 2012 (promedio=100)

Nivel de ) - . y . Desviacien Coeficiente
. Pais Minimo Media Maximo Max./Min. . de
gobierno estandar L

variacion
Brasil 48 100 541 11,3 541 5,41
Departamental México 77 100 169 2,2 25 0,25
/ estadual Colombia 47 100 705 14,9 158 1,58
Peru 14 100 301 21,3 64 0,64
Brasil 69 100 131 1,9 15 0,15
Municipal México _ 31 100 195 6,3 28 0,28
Colombia 63 100 194 3,1 29 0,29
Peru 28 100 464 16,8 102 1,02
Brasil 67 100 304 4,5 62 0,62
Subnacional México_ 66 100 175 2,7 25 0,25
Colombia 50 100 253 5,0 49 0,49
Peru 20 100 350 17,5 67 0,67

v) Gastos, recursos propios y transferencias

En la introduccion de este trabajo se formularon dos preguntas: si existe igualdad de
oportunidades entre los gobiernos subnacionales en cuanto a la disponibilidad de
bienes publicos (medidos con el gasto publico) y si los recursos propios difieren entre
gobiernos. De acuerdo con los puntos (i) y (ii) anteriores, las respuestas han sido
negativas. Una pregunta adicional que resulta de esos hallazgos es si las
transferencias de los niveles centrales de gobierno compensan o amplifican las
diferencias de recursos propios. Al respecto, en el punto (iv) anterior se ha visto que
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también las transferencias varian de modo horizontal en forma significativa. Para
avanzar en el conocimiento del tema se calculan dos medidas de correlacién simple,
entre las transferencias y el gasto y entre las transferencias y los recursos propios. La
correlacion simple entre gastos y transferencias, en valores per capita, es positiva.
Una interpretacion es que se otorgan mas transferencias para compensar mayores
necesidades o mayores costos de provision de los servicios (por ejemplo, dispersiéon
de la poblacién, diferentes estructuras de edades, etc.) o, alternativamente, que las
transferencias incentivan el derroche de recursos (Cuadro 12). Se trata de una relacion
que se debera investigar con mas profundidad en futuros estudios.

Cuadro 12. Correlacion simple entre los gastos per capita y los ingresos por
transferencias per capita, por nivel de gobierno y por pais

Pais Paises federales Paises unitarios
Brasil México Colombia Peru

Nivel 0,6388*  09564*  0,8416*  0,9928*

departamental

Nivel municipal 0,9703* 0,9063* 0,8767* 0,9210*

Nivel subnacional  0,7597* 0,9758* 0,7260* 0,9536*

(*) Estadisticamente significativa al 5%.
Nota: Las variables se expresan en logaritmos.

La correlacién simple entre las transferencias y los recursos propios, en valores per
capita, es positiva, lo cual sugiere complementariedad entre las dos fuentes de
financiamiento y la posible inexistencia de “pereza fiscal”. Esta también es una relacion
que habra que investigar con mayor detalle en futuros estudios (Cuadro 13).

Cuadro 13. Correlacion simple entre los recursos propios per capitay los
ingresos por transferencias per capita, por nivel de gobierno y por pais

Pais Paises federales Paises unitarios
Brasil México Colombia Peru

Nivel 0,1223*  04652*  0,3841*  0,7523*

departamental

Nivel municipal 0,7674* 0,4932* 0,4945* 0,2674*

Nivel subnacional  0,2697* 0,6027* 0,3633* 0,2246*

(*) Estadisticamente significativa al 5%.

Nota: Las variables se expresan en logaritmos.

vi) Relacion entre transferencias intergubernamentales, poblacién y producto
bruto per capita

Se estimaron las elasticidades de las transferencias per capita con la poblacion y el
PBGpc. Los coeficientes de la poblacion son negativos y significativos (Cuadro 14):
las transferencias disminuyen al aumentar la poblaciéon de las jurisdicciones. Una
posible explicacion resida en la existencia de economias de escala que hacen que el
costo de provision de los servicios publicos se reduzca al incrementarse la poblacion,
y/o que la mayor poblacion posibilite un mejor aprovechamiento de la capacidad
tributaria propia. Para las municipalidades, los coeficientes estimados no son
significativamente distintos de cero, lo cual indica la inexistencia de los dos efectos
antes mencionados. Los coeficientes correspondientes al PBGpc son no significativos,
excepto en el caso de las municipalidades de Brasil (positivo y significativo).
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Cuadro 14. Elasticidades estimadas para las transferencias per capita, nivel
subnacional, por pais

Paises federales Paises unitarios
Nivel de gobierno Brasil México Colombia Peru
Poblacion  PBGpc Poblacion PBGpc Poblacion PBGpc Poblacion PBGpc
Departamental -0,402*** -0,169 -0,205*** 0,033 -0,428*** 0,014 -0,605*** -0,214*
Municipal -0,009 0,228***  -0,134 0,112 0,01 0,02 -0,271 0,37
Subnacional -0,277*** 0,007 -0,190*** 0,047 -0,202*** 0,02 -0,487*** 0,051

Significancia: * p<0,1; ** p<0,05; *** p<0,01.

Los desarrollos anteriores confirman que los GSN (intermedios y municipales) no son
un conjunto homogéneo en cuanto a las variables fiscales. Este es un resultado
importante para la politica fiscal subnacional, ya que implica que no se pueden disefar
e implementar politicas para el “sector publico estadual”’ sino que deben contemplarse
las particularidades de cada uno. Una politica que puede ser adecuada para un estado
puede no serlo para otros, por lo que se requiere un analisis detallado al interior de
cada estado (Bird y Vaillancourt, 1998)."°

vii) Transferencias y redistribucion regional del ingreso

Los resultados del cuadro 15 revelan, en general, la existencia de mecanismos de
igualacién, ya que las elasticidades-PBG de los gastos son menores que las
elasticidades-PBG de los recursos propios (Cuadro 15). La intensidad de la politica
regional de igualacion —dada por la diferencia entre las elasticidades-PBG- difiere
entre paises y por nivel de gobierno. Por ejemplo: para los gobiernos intermedios, la
mayor intensidad corresponde a México y la menor a Peru.

Cuadro 15. Elasticidades del ingreso estimadas por nivel de gobierno y pais

Variabl 46 Paises federales Paises unitarios
anables endogenas Brasil México Colombia Peru
Departamental/Estadual
Gasto per capita 0,552*** 0,120** 0,461*** -0,2
Recursos propios per capita 0,883*** 0,801*** 0,940*** 0,4
Municipal
Gasto per capita 0,427*** 0,199** 0,07 0,354*
Recursos propios per capita 1,127*** 0,5 0,597***  1,064***
Subnacional
Gasto per capita 0,524***  0,089* 0,297* 0,1
Recursos propios per capita 0,964*** 0,557*** 0,822*** 0,972***

Significancia: * p<0,1; ** p<0,05; *** p<0,01.

En un ejercicio alternativo se calculé la diferencia entre las transferencias recibidas
por los GSN vy el aporte realizado para su financiamiento. O sea, se estableci6é qué
jurisdicciones “ganan” y cuales “pierden” en el sistema de transferencias fiscales. El
aporte neto aumenta con la poblacion y con el PBG tanto para los estados como para

"9 «One cannot pick an Institution from a specific setting, plant it in the alien soil of another environment,
and expect to obtain the same results” (Bird y Vaillancourt, 1998: 35). Los principios generales del
federalismo fiscal son guias importantes para la politica fiscal, pero deben tomarse en cuenta las
caracteristicas locales.
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el conjunto subnacional; los resultados son menos regulares en las municipalidades.
Los de las estimaciones se presentan en el cuadro 16.%°

Cuadro 16. Aporte neto por niveles de gobierno, semi-elasticidad respecto de
la poblacion y el PBGpc

Nivel de Elasticidades del aporte

gobierno Pais neto respecto de:
Poblacion PBGpc
Nivel Brasil 684*** 638**
intermedio México 3.609* 7.535*
(estado- Colombia 198*** 267
departamento) Peru 475 425***
Brasil 5.117 1.021***
Nivel México 633 1.368
municipal Colombia -48 378***
Peru 196 -66
Brasil 777 1.517**
Agregado México 4.243 8.903*
subnacional Colombia 150** 646***
Peru 671*** 358

Significancia: * p<0,1; **
p<0,05; *** p<0,01.

3.3. Escenarios de autonomia e impacto distributivo regional

Sobre la base de los datos de la Plataforma se pueden calcular los efectos distributivos
de diferentes escenarios tedricos para examinar el efecto de distintas politicas
publicas de descentralizacion sobre las variables fiscales de los estados,
municipalidades y el agregado subnacional (cuadro 17). Se comparan los valores del
indice de desigualdad de Gini (ponderado con la poblacién de cada departamento o
estado), resultantes para cada escenario de politica, con el comportamiento real
observado. Los escenarios cuantificados se definieron y fundamentaron en la Seccion
2.4:

(1) Autonomia total con el gasto total igual a los recursos propios totales vy
transferencias iguales a cero. Este escenario permite observar lo que ocurriria con la
distribucion de los gastos, si existiese correspondencia fiscal media perfecta en todas
las jurisdicciones. El resultado, que se verifica en los cuatro paises y en todos los
niveles de gobierno, es un gran aumento en las disparidades de gasto per capita. A
modo de ejemplo, en México los indices de desigualdad para el gasto per capita, en
la situacion real, son 0,09, 0,11 y 0,08, para los departamentos, municipalidades y el
nivel subnacional total, respectivamente; con autonomia total los indices de
desigualdad aumentan a 0,41; 0,28 y 0,33. El resultado de este ejercicio era esperable,
dado que cada jurisdiccion debe ajustar sus gastos a su restriccién presupuestaria.

(2) Presion tributaria igual al promedio en todas las jurisdicciones, en cuyo caso el
gasto se ajusta en funcion de las diferencias entre la presion tributaria de cada

2 En las regresiones la variable enddgena es el aporte neto para cada nivel de gobierno en niveles
(tomando valores negativos y positivos). Las variables explicativas, poblacion y PBGpc, se expresan en
logaritmos. Los coeficientes estimados se interpretan como semi-elasticidades: cuanto cambia el aporte
neto (en valores monetarios per capita) al cambiar en un 1% la poblacién o el producto per capita.
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jurisdiccién y la presion tributaria promedio, manteniendo las transferencias reales.
Los resultados son distintos en los paises analizados. Las regularidades son que la
desigualdad de recursos propios per capita y de correspondencia fiscal disminuye.
Igualar la presion tributaria llevaria a equiparar los recursos propios per capita si el
PBGpc fuera igual en todas las jurisdicciones; las diferencias en el PBGpc regional
originarian diferencias en los recursos propios que son menores que en la situacion
real. Esa menor desigualdad se traslada a la correspondencia fiscal, dado que las
variaciones en la desigualdad del gasto per capita son relativamente bajas.

(3) Gasto per capita igual al promedio en todas las jurisdicciones, manteniendo las
transferencias reales y ajustando el presupuesto con variaciones de la presion
tributaria. En este escenario se incrementa mucho la desigualdad de la presion
tributaria (en algunos casos el intento de aumentar la presioén tributaria mas alla de un
cierto nivel podria tener efectos contrarios sobre la recaudacion).

(4) Transferencias per capita iguales al promedio, con el gasto financiado solo con
transferencias. En este caso extremo, se logra la perfecta igualdad en todos los paises
de la muestra y en todos los niveles de gobierno, pero con grandes diferencias en el
nivel absoluto del gasto per capita comparado con la situacion real.?’ Estos resultados
constituyen elementos para formular politicas de descentralizacién orientadas a
reducir las disparidades regionales detectadas en este trabajo.

! Esta alternativa no se incluye en el cuadro 17, ya que el indice de Gini resulta igual a cero para gastos
y transferencias (igual en todos los niveles de gobierno y en todas las jurisdicciones). Los recursos propios
son iguales a cero en todos los casos.
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Cuadro 17. indice de Gini para distintas alternativas de distribucién regional

Brasil Colombia México Peru
Estad Variables . Nivel . Nivel . vel . Nivel
0s fiscales Departame ML.InICIp subnacio Departame ML.InICIp subnacio Departame ML.InICIp subnacio Departame ML.InICIp subnacio
ntos 10S ntos 10S ntos 10S ntos 10S
nal nal nal nal
Recursos
propios per 0.22 0.35 0.24 0.26 0.40 0.28 0.41 0.28 0.33 0.36 0.63 0.56
capita
g I;Z?tj Per 0.18 007 0.0 0.23 012 017 0.11 012 011 0.13 024 014
[
S Ppresid
g resion 0.06 012 005 0.17 025  0.12 0.25 024  0.19 0.42 036 022
E tributaria
< féa;ittc;per 0.17 0.14 0.14 0.21 0.13 0.10 0.09 0.11 0.08 0.15 0.19 0.16
Correspond 0.11 023 013 0.19 031 028 0.38 022 032 0.31 058 051
encia fiscal
Recursos
propios per 0.22 0.35 0.24 0.26 0.40 0.28 0.41 0.28 0.33 0.36 0.63 0.56
capita
__ Transf. per
= cépita
(4] .
g Presion 0.06 012  0.05 0.17 025  0.12 0.25 024  0.19 0.42 036 022
© tributaria
£
S féa;ittc;per 0.22 035 024 0.26 040  0.28 0.41 028  0.33 0.36 063  0.56
o
5 Correspond 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
encia fiscal
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Brasil Colombia México Peru

Estad  Variables . Nivel . Nivel . Nivel . Nivel
Departame Municip Departame Municip Departame Municip Departame Municip

os fiscales . subnacio . subnacio . subnacio . subnacio
ntos 10S ntos 10S ntos 10S ntos 10S
nal nal nal nal
Recursos
S propios per 0.26 0.25 0.26 0.24 0.26 0.26 0.26 0.22 0.26 0.26 0.26 0.26
o capita
8 Transf. per
5 0.18 0.07 0.10 0.23 0.12 0.17 0.1 0.12 0.11 0.13 0.24 0.14
.-g capita
=  Presion
g Treson 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
= tributaria
(O]
5 Gastoper 0.20 012  0.15 0.19 010  0.12 0.09 012  0.10 0.15 017  0.14
g capita
&  Correspond 0.12 0.16 0.14 0.24 0.23 0.26 0.25 0.18 0.25 0.22 0.30 0.24
encia fiscal
Recursos
—  propios per 0.08 0.20 0.07 0.44 0.26 0.32 0.50 0.35 0.51 0.80 0.50 0.74
o Ccapita
S Transf.
g c;;?tz Per 0.18 007  0.10 0.23 012 017 0.11 012 011 0.13 024 0.4
o -,
P
o [resion 0.26 039 025 0.43 024 025 0.51 044  0.50 0.80 047 075
+  tributaria
(0]
Gast
= céasitc; per 0.00 0.00  0.00 0.00 0.00  0.00 0.00 0.00  0.00 0.00 0.00  0.00
ED CoF;res ond
resp 0.08 0.20 0.07 0.44 0.26 0.32 0.50 0.35 0.51 0.80 0.50 0.74
encia fiscal

(1) Se simula un escenario donde el gasto total es igual a los recursos propios totales.
(2) El gasto publico se ajusta en funcién de las diferencias entre la presidn tributaria de cada jurisdiccién y la presién tributaria promedio.
(3) La presion tributaria se ajusta en funcion de las diferencias entre el gasto per capita de cada jurisdiccion y el gasto per capita promedio.
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4. CONCLUSIONES

Los cuatro paises analizados presentan similitudes en cuanto a la descentralizacion fiscal
(gastos subnacionales/gasto total; recursos propios subnacionales/recursos totales): i)
significativa descentralizacion de los gastos hacia los niveles subnacionales; ii) alta
concentracion de los recursos en el gobierno central, y iii) un importante desequilibrio vertical.

El grado de descentralizacion fiscal subnacional (gastos y recursos municipales/gastos y
recursos subnacionales) varia de forma significativa entre los paises de la muestra. La
estructura vertical de los GSN es muy heterogénea.

Al interior de cada pais, existen grandes disparidades horizontales en cuanto a gasto y
recursos propios. Esto implica que no hay igualdad en las capacidades tributarias ni en cuanto
a disponibilidad de bienes publicos subnacionales (medida utilizando el gasto).

Las transferencias no compensan esas diferencias, pero las atentdan, dado que existe un
componente redistributivo que resulta de comparar las elasticidades-PBG de los gastos y los
recursos propios subnacionales.

La autonomia (correspondencia) fiscal varia notablemente entre los GSN intermedios y las
municipalidades. Para el afio 2012 la relacion entre los valores maximo y minimo de la
correspondencia fiscal normalizada fue, a nivel de los GSN intermedios, de 4 veces en Brasil
y 18,8 veces en Peru. Para los municipios dicha relacion registré valores de 6,6 veces en
Brasil y 39, 2 veces en Peru.

En general se observa que la correspondencia fiscal aumenta con la poblacion en los dos
niveles subnacionales de gobierno, excepto en las municipalidades de México, lo cual indica
que a mayor poblacién existe mayor autonomia fiscal.

Las estimaciones econométricas de este estudio revelan que, a mayor poblacién, mayor es
el grado de descentralizacién de gastos y recursos hacia las municipalidades en Brasil,
Colombia y Peru. Los resultados sugieren que, a medida que aumenta la poblacion y/o el
PBG per capita, también aumenta la importancia relativa de las municipalidades. Lo expuesto
tiene implicancias de politicas hacia el futuro. Si se prevé que las municipalidades tendran
una participacion creciente dentro del sector publico subnacional, la politica de modernizacion
y fortalecimiento municipal deberia ocupar un lugar importante en la agenda.

Otra conclusion relevante de este analisis es que, dada la amplia heterogeneidad entre los
GSN intermedios y municipales de cada pais, es recomendable que el disefio y la
implementacién de las politicas fiscales subnacionales se adapten a las particularidades de
cada unidad territorial, evitando generalizar politicas publicas por nivel de gobierno. En este
sentido se confirma que la Plataforma constituye una herramienta para incorporar las
particularidades de los datos de los GSN en el disefio de las politicas de descentralizacion
fiscal.

Sobre la base de los datos de la Plataforma se pueden calcular los efectos de politicas fiscales
alternativas sobre las variables fiscales clave de los GSN. Una politica de autonomia total,
ceteris paribus, implicaria un importante aumento de las disparidades de gasto per capita. La
aplicacion de una politica de igualacién de la presién tributaria en todas las jurisdicciones
disminuye la desigualdad de los recursos propios per capita, pero no la elimina, debido a las
diferencias de PBGpc. La desigualdad de la correspondencia fiscal también se reduce, debido
a la menor desigualdad en los RPpc y a que la desigualdad de los gastos per capita no se
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modifica de manera significativa. Por otro lado, si el objetivo de la politica es igualar el gasto
per capita con transferencias constantes, se incrementaria mucho la desigualdad observada
en la presion tributaria. Finalmente, si las transferencias son el Unico medio de financiamiento
y se distribuyen en base a la poblacién (igual per capita) se logra la igualacién, pero con
niveles absolutos de gasto per capita que difieren notablemente de la situacion real.

El principal instrumento para incidir en el ajuste de los desequilibrios fiscales —horizontales y
verticales— lo constituyen las transferencias. Estas pueden generar incentivos para
comportamientos fiscales no prudentes en los GSN, y crear dependencia politica y financiera
del gobierno central. Por otro lado, son necesarias para compensar los desequilibrios
regionales originados en diferencias de capacidad fiscal y de costos de provision de los
servicios.

Los puntos sefialados deberian abordarse con politicas fiscales bien disefiadas y adaptadas
a la realidad de cada estado/municipalidad. Las politicas deberian comprender gastos,
recursos propios y transferencias, considerando los conflictos entre los objetivos de eficiencia
y equidad, y el efecto sobre los incentivos, la solvencia y la sostenibilidad fiscal. En la teoria
normativa del federalismo fiscal, en el caso de los gobiernos benevolentes, las transferencias
son el medio de superar los desequilibrios vertical y horizontal. Las teorias de segunda
generacion del federalismo demuestran que, en la realidad, las transferencias originan dos
tipos de problemas; por un lado, como la restriccién presupuestaria es blanda, se crean
incentivos para comportamientos fiscales no prudentes en los gobiernos subnacionales; por
otro lado, se puede producir una dependencia politica y financiera del gobierno central. Una
propuesta de politicas que resulta de esos comportamientos es tender a crear una restriccion
presupuestaria fuerte, préxima a la “conexion Wickselliana” (Bird y Slack, 2014) entre los
gastos y los recursos, especialmente en los gobiernos locales. Esta “conexion” consiste en
aplicar el principio del beneficio tanto a nivel regional (provincias y municipalidades) como a
nivel personal. Esta politica puede colisionar con la idea de compensar los desequilibrios
regionales originados en diferencias de capacidad fiscal y de costos de provision de los
servicios.
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ANEXO: RESUMENES DE ESTUDIOS DE CASOS

BRASIL

Tiene una importante autonomia a nivel estadual, predominio de los estados en el nivel
subnacional, y disparidades horizontales de gastos y recursos propios no compensadas con
las transferencias.

En Brasil el gobierno central recauda el 68,8% de los recursos y ejecuta el 48,5% de los
gastos. El resto (31,2% y 51,5%) esta a cargo de los gobiernos subnacionales. Es el pais de
la muestra con mayor descentralizacion tributaria (cuadro A1).

Cuadro A1. Brasil: participacion de gastos y recursos por niveles de gobierno, 2012
(porcentaje)

Participacion en porcentaje (2012)

Nivel de gobierno

Recursos Gastos
Central 68,8 48,5
Estadual 25,0 28,7
Municipal 6,1 229
Total 100 100

La descentralizacion dentro del sector subnacional (municipalidades/total subnacional) es tal
que las municipalidades realizan el 44,3% para los gastos y recaudan el 19,6% para los
ingresos (cuadro A2).

La descentralizacion de gastos y recursos propios a nivel subnacional se incrementa a medida
que aumenta la poblacién. Ante el crecimiento en el producto per capita de los estados,
aumenta la descentralizacion de los recursos propios.

En los estados y municipalidades existe un desequilibrio vertical que se cubre con
transferencias. Una particularidad de Brasil es que los estados exhiben una alta autonomia,
mostrando una correspondencia fiscal del 72,1%. La literatura reconoce que el sistema
tributario estadual adolece de importantes fallas, pero en una eventual reformulacién deberia
imponerse la restriccion de no alterar esa correspondencia fiscal. En el nivel municipal, la
autonomia es de solo un 27,1%, siendo un objetivo de politica su redisefio y el mejoramiento
de la administracién tributaria de modo de incrementar la recaudacion propia.

Existe un desequilibrio horizontal en cuanto a los recursos propios que se traduce en un
desequilibrio horizontal en cuanto a la disponibilidad de bienes publicos (medida con el gasto
per capita) a nivel de estados, municipalidades y en el total subnacional. A nivel subnacional
el coeficiente de variacion del gasto entre los estados es 26% y el de los recursos propios
36%. Se trata de la menor heterogeneidad dentro de la muestra.

Las estimaciones econométricas de las elasticidades-producto de los gastos y recursos
propios revelan la existencia de transferencias de igualacién a nivel de los gobiernos
subnacionales. El mismo resultado se obtiene al calcular, para cada jurisdiccion, la relacion
entre su aporte al financiamiento de las transferencias y la transferencia recibida. Pese al
componente redistributivo, las transferencias no compensan los desequilibrios horizontales,
situacion que requeriria un redisefio de los sistemas vigentes.
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Los estados no son un conjunto homogéneo en cuanto a las variables fiscales (y no fiscales
como poblacién, PBG per capita), de modo que no se pueden disefiar e implementar politicas
para el “sector publico estadual” sino que hay que contemplar las diferencias. Una politica
que puede ser adecuada para un estado puede no serlo para otro/s. Es preciso mirar con
detenimiento al interior de cada estado.

La informacién de la Plataforma permite simular los efectos de distintas politicas fiscales
sobre los estados, las municipalidades y el total subnacional. A modo de ejemplo: si se
siguiera una politica de autonomia total (autofinanciamento), ceteris paribus, se
incrementarian los desequilibrios horizontales con un importante aumento de la desigualdad
del gasto per capita entre los departamentos, municipalidades y el total subnacional; con una
politica de igualar la presion tributaria sobre el PBG se incrementaria la diferencia de los
recursos propios per capita en los estados y en el total subnacional, y disminuiria en las
municipalidades. En el cuadro A3 se detallan los resultados.

Elimportante grado de descentralizacion fiscal (a nivel del gobierno general y de los gobiernos
subnacionales), la tendencia al aumento de la descentralizacién, la asimetria entre las
responsabilidades de gastos y de recaudacion propia (desequilibrios verticales), las
diferencias en capacidad tributaria y en el gasto publico subnacional per capita (desequilibrios
horizontales), y las transferencias que no permiten superarlas, pese a su impacto distributivo,
son hechos que se han detectado en este trabajo que deberian enfrentarse con politicas
fiscales bien disefadas y adaptadas a la realidad de cada estado/municipalidad. Las politicas
deberian disefarse para gastos, recursos propios y transferencias contemplando la eficiencia,
la equidad y los incentivos, y preservando la solvencia fiscal y la sostenibilidad.
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Cuadro A2. Brasil: indicadores fiscales subnacionales seleccionados por estado, 2012

Nivel subnacional (estados mas

Estado RPm/RP Gm / Gsn Estados (per capita, total=100) 2012 Municipios (per capita, total=100) 2012 municipios) (porcentaje) 2012
sn GT RP TR  CF (%) GT RP TR  CF (%) GT RP TR CF (%)

Acre 12,9 20,2 193,8 67,7 4896 255 69,3 40,3 85,6 15,8 154,0 62,5 2983 248
Alagoas 17,8 49,5 61,7 41,8 1365 49,3 77,4 36,5 93,3 12,8 70,2 408 1166 356
Amapa 10,6 22,1 15,.2 61,2  468,0 287 61,6 29,3 69,3 12,9 1256 550 2368 268
Amazonas 10,6 34,9 1056 1068 95,2 73,7 70,2 51,2 80,2 19,8 90,5 96,0 81,8 64,9
Bahia 16,2 46,0 64,9 556  102,2 624 69,8 43,3 85,0 16,8 68,3 53,3 91,9 47,8
Ceara 16,6 50,2 60,9 50,4 91,1 60,3 78,7 40,6 96,8 14,0 70,4 48,6 104,8 42,2
Distrito Federal 0,0 0,0 188,7 2059 1201 79,4 0,0 0,0 0,0 0,0 1274 1654 67,5 79,4
Espirito Santo 17,5 46,1 95,1 130,8 51,1 1001 1183  111,6 1256 2586 1153  127,3 96,3 67,6
Goias 15,0 44,7 79,6 110,0 0,0 100,6 94,8 78,1 109,0 223 954 1040 818 66,7
Maranhao 16,1 49,9 53,6 36,9 1055 502 68,2 28,5 83,4 11,3 61,5 35,3 102,7 352
Mato Grosso 14,0 39,1 1221  125,0 69,8 74,5 96,7 81,8 1074 22,9 11,2 1167 1024 642
M. Grosso do Sul 16,9 45,8 1247 1274 1190 744 1227 1049 1315 232 120,4 1233 1158 627
Minas Gerais 16,1 46,1 1025 97,7 1021 69,4 95,8 75,6 102,7 214 93,5 93,6 93,3 61,3
Parana 22,7 50,6 84,9 95,5 47,8 81,9 1026 1133 96,7 29,9 91,2 99,3 78,4 66,6
Paraiba 13,7 46,7 63,1 51,4 95,5 59,2 82,0 32,8 1027 10,8 79,0 478 1282 37,0
Para 14,0 441 61,5 53,5 99,5 63,3 62,0 35,0 73,5 15,3 63,2 49,9 84,1 48,4
Pernambuco 16,7 40,8 85,7 67,8 137,77 576 74,5 54,9 81,7 20,0 82,1 65,4 108,4 487
Piaui 13,6 44,3 62,6 470 1355 547 73,0 29,9 92,1 11,1 74,2 437 1223 36,0
Rio G. do Norte 15,5 42,3 82,8 648 1542 57,0 77,4 48,0 93,4 16,8 82,2 61,6 14,7 459
Rio G. do Sul 18,5 432 116,9 1142 1275 711 109,11  104,3  110,1 25,9 1136 1125 1154 60,6
Rondbnia 14,9 38,0 1133 910 1699 585 87,0 64,3 99,8 20,0 103,0 859 1299 51,1
Roraima 16,0 222 192,0 682  540,8 259 78,0 52,3 105,7 18,2 157,9 652 3039 253
Rio de Janeiro 22,9 45,3 126,9 1315 82,6 755 1288 1571  108,6 33,1 127,9 1370 1135 655
Santa Catarina 18,5 49.2 845 1130 0,0 97,4 1177 1034 1169 238 1075 1114 1014 634
Sergipe 14,9 37,3 97,4 68,8  182,1 51,4 85,2 48,7 105,1 15,5 102,7 650 162,3 387
Séo Paulo 24,6 46,3 1274 1401 1053 80,1 1282 1848 1056 39,1 1245 1494 852 73,4
Tocantins 15,6 33,9 1287 724 3258 41,0 89,3 53,8 1084 16,3 118,6 689 1969 356
Total 19,6 44,3 100,0 1000 1000 72,8 1000  100,0 1000 271 100,0 1000 1000 61,2

RPm/RPsn: Recursos propios municipales / Recursos propios subnacionales (porcentaje); Gm/Gsn: Gastos municipales / Gastos subnacionales (porcentaje); GT: gasto total;

RP: recursos propios; TR: transferencias; CF: correspondencia fiscal (porcentaje).
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Cuadro A3. Brasil: impacto distributivo regional, indicadores sintéticos, 2012

Nivel de icad Situacion real Autonomia total

gobierno ndicador RP pc (RS) T(F; ;’)c PT(%) Gpc(RS)  CF R(FF: Sp)c T(FF‘{ ;’)c PT(%) Gpc(RS)  CF
Media 2.171 686 9,8 2.980 72,8 2.171 9,8 2.171 100

Estados Minimo 801 328 7,1 1.597 25,5 801 7,1 801 100
Maximo 4.468 3.708 13,5 5.776 100 4.468 13,5 4.468 100
Coef. de variacion 0,39 1,37 0,15 0,41 0,28 0,39 0,15 0,39 0,00
Gini 0,22 0,18 0,06 0,17 0,11 0,22 0,06 0,22 0,00

Media 538 1.365 2,5 1.985 27,1 538 2,5 538 100

Minimo 153 946 1,1 1.223 10,8 153 1,1 153 100

Municipios Maximo 994 1.795 3,1 2.556 39,1 994 3,1 994 100
Coef. de variacion 0,41 0,15 0,16 0,21 0,26 0,41 0,16 0,41 0,00
Gini 0,35 0,07 0,12 0,14 0,23 0,35 0,12 0,35 0,00

Media 2.701 1.713 12,3 4.414 61,2 2.701 12,3 2.701 100

Nivel Minimo 954 1.156 7,1 2.714 24,8 954 7,1 954 100

subnacional L

(estados y Maximo 4.468 5.206 15,6 6.968 79,4 4.468 15,6 4.468 100
municipios) Coef. de variacion 0,36 0,62 0,14 0,26 0,26 0,36 0,14 0,36 0,00
Gini 0,24 0,10 0,05 0,14 0,13 0,24 0,05 0,24 0,00
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(Continuacién)

Igual presion tributaria

Igual gasto per capita

Igual transf. per capita

Nivel de
gobierno R(E;)c T(isp)c PT (%) (GRFS)(): CF RPpc(RY) T(ig)c PT (%) (GRF; CF R(':{g)c T(ig)c PT (%) (GRF; CF
2171 68 9,8 2980 73 2.171 686 9,8 2980 72,8 686 686
799 328 98  1.644 22 0 3286 0,0 2980 0,0 686 686
Estados  6.183 3.708 9,8  7.339 101 2994 3708 26,3 2.980 100,5 686 686
051 1,37 000 047 0,29 0,37 1,37 0,78 0,00 0,37 0 0
026 018 000 020 0,12 0,08 018 026 000 0,08 0 0
538 1365 2,5  1.985 27 538 1365 2,5 1985 27,1 1.365 1.365
203 946 2,5 1332 14 113 946 05 1985 57 1.365 1.365
Municipios ~ 815  1.795 2,5 2486 34 943 1795 9,0 1.985 47,5 1.365 1.365
034 015 000 0,19 0,21 0,42 015 1,06 000 0,42 0 0
025 007 000 012 0,16 0,20 007 039 000 0,20 0 0
. 2701 1713 123 4414 61 2701 1713 12,3 4414 61,2 1.713 1.713
Nivel 994  1.156 12,3 2.830 23 0 1.156 0,0 4.414 0,0 1.713 1.713
Sz’ebsrt’:';';s”ya' 7.694 5206 12,3 8850 87 3258 5206 30,4 4.414 738 1.713 1.713
municipios) 051 062 000 033 027 0,33 062 071 000 0,33 0 0
026 010 000 0,15 0,14 0,07 010 025 000 0,07 0 0

RPpc: recursos propios per capita; TRpc: transferencias per capita; PT: presion tributaria (porcentaje); Gpc: gasto per capita; CF: correspondencia fiscal (porcentaje).
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COLOMBIA

En Colombia se observa una marcada centralizacién de recursos y descentralizacion de
gastos, predominio del nivel departamental (municipal) en los recursos (gastos), y
disparidades horizontales de gastos y recursos propios no compensadas con las
transferencias.

El gobierno central (el nivel subnacional) recauda el 82,1% (5,2%) de los recursos y ejecuta
el 61,1% (12,1%) de los gastos (cuadro A4). En los calculos, el Distrito Capital Bogota se
incluye entre los municipios.

Cuadro A4. Colombia: participacion de gastos y recursos por niveles de gobierno,
2012 (porcentaje)

Participacion (porcentaje) 2012

Nivel de gobierno

Recursos Gastos
Central 821 61,1
Departamental 5,2 12,1
Municipal 12,7 26,8
Total 100 100

La descentralizacion dentro del sector subnacional (municipalidades/total subnacional) es del
54% para los gastos y del 42,4% para los recursos (cuadro A5).

La descentralizacién de gastos a nivel subnacional crece a medida que aumenta la poblacion
de los estados.

Existe un desequilibrio vertical en los departamentos (37%, o sea, se recaudan 37 centavos
por cada peso de gasto) y en las municipalidades (41 centavos por cada peso de gasto) que
se cubren con transferencias.

Hay un importante desequilibrio horizontal en cuanto a los recursos propios a nivel de
departamentos, municipalidades y del total subnacional, que se traduce en un desequilibrio
horizontal en cuando a la disponibilidad de bienes publicos (medida con el gasto per capita).
La heterogeneidad a nivel de los gobiernos subnacionales es de las mas altas de la muestra
de paises: un 46% para los gastos y un 56% para los recursos.

Las estimaciones econométricas de las elasticidades-producto de los gastos y recursos
propios revelan la existencia de transferencias de igualacién a nivel de los gobiernos
subnacionales. El mismo resultado se obtiene calculando, para el nivel subnacional, la
relacion entre su aporte al financiamiento de las transferencias y la transferencia recibida.
Pese al componente redistributivo, las transferencias no compensan los desequilibrios
horizontales, situacién que deberia mejorarse en el futuro disefando transferencias
contemplen las diferencias de necesidad de gasto y capacidad de recaudacion propia que se
detectan en este trabajo.

Los departamentos no constituyen un conjunto homogéneo en cuanto a las variables fiscales
(y no fiscales como poblaciéon, PBG per capita), de modo que no se pueden disefar e
implementar politicas para el “sector publico departamental”, sino que deben contemplarse
las diferencias. Una politica que puede ser adecuada para un estado puede no serlo para
otro/s. Es preciso mirar con detenimiento al interior de cada estado.
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La informacién de la Plataforma permite simular los efectos de distintas politicas fiscales
sobre los departamentos, las municipalidades y el total subnacional. El cuadro A6 presenta
las alternativas. Por ejemplo, si se siguiera una politica de autonomia total
(autofinanciamento), ceteris paribus, se incrementarian los desequilibrios horizontales con un
importante aumento de la desigualdad del gasto per capita entre los departamentos,
municipalidades y el total subnacional; si la politica consistiera en igualar el gasto per capita
con las transferencias de la situacién real, la desigualdad de la presion tributaria sobre el PBG
aumentaria.

Existe un importante grado de descentralizaciéon de los gastos y de centralizacion de los
recursos; esa asimetria entre las responsabilidades de gastos y de recaudacion propia
(desequilibrios verticales) implica que hay diferencias en las regiones entre el beneficio del
gasto y el costo impositivo, asi como también entre la responsabilidad de gastar y la de
recaudar, que generan incentivos para la ineficiencia. Hay grandes diferencias en cuanto al
gasto publico subnacional per capita (de equilibrios horizontales); las transferencias no logran
superarlas pese a su impacto distributivo. Los hechos detectados en este trabajo deberian
enfrentarse con politicas fiscales bien disefiadas y adaptadas a la realidad de cada
estado/municipalidad. Las politicas deberian disefiarse para gastos, recursos propios y
transferencias, contemplando la eficiencia, la equidad y los incentivos, y preservando la
solvencia fiscal y la sostenibilidad. El aumento de la capacidad recaudatoria propia de los
gobiernos subnacionales y la disminucion de las disparidades horizontales de gastos
requieren especial atencion.
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Cuadro A5. Colombia: indicadores fiscales subnacionales seleccionados por estado, 2012

Estados (per capita, total=100) 2012

Municipios (per capita, total=100) 2012

Nivel subnacional (estados mas
municipios) (porcentaje) 2012

Departamento RPm/RPsn Gm/Gsn

GT RP TR CF GT RP TR CF GT RP TR CF
Amazonas 38,0 24,5 824,3 120,3 532,3 12,9 51,0 30,1 84,2 24,3 143,3 56,3 216,6 15,7
Antioquia 67,5 67,8 125,2 129,0 84,4 39,4 115,9 109,5 112,5 38,9 117.,8 1151 104,2 391
Arauca 23,5 33,8 179,7 346,0 256,5 44,2 67,4 43,5 94,7 26,6 137,2 131,3 142,5 38,3
Atlantico 74,7 79,4 84,2 84,8 47,2 50,7 108,6 102,4 99,7 38,9 94,2 97,3 84,2 41,3
Bogota DC 100,0 100,0 132,8 247,3 71,2 76,8 91,4 175,5 50,2 76,8
Bolivar 65,7 66,2 104,9 87,4 124,4 32,8 87,8 68,4 119,5 32,1 91,4 73,9 121,0 32,4
Boyaca 56,2 59,1 138,2 121,6 172,2 31,1 95,0 63,7 120,6 27,6 110,8 80,5 135,8 29,1
Caldas 54,1 58,8 162,4 104,1 106,5 35,7 70,2 50,2 82,3 29,5 82,3 65,9 89,5 32,0
Caqueta 53,0 62,6 233,2 61,7 158,5 22,2 78,5 28,5 115,3 15,0 86,3 38,1 128,0 17,7
Casanare 28,5 34,6 201,6 790,8 190,5 46,9 150,0 129,1 194,0 35,5 298,8 321,2 193,0 43,0
Cauca 57,7 57,1 233,3 54,9 186,2 16,9 73,1 30,7 101,0 17,3 88,2 37,7 126,2 17,1
Choco 47,8 61,6 339,7 74,8 2287 17,7 114,5 28,0 172,6 10,1 128,0 41,6 189,1 13,0
Cundinamarca 49,0 51,9 172,8 2224 113,56 51,9 77,9 87,5 79,9 46,3 103,3 126,7 89,8 49,0
César 43,2 58,4 162,5 144.,4 159,3 34,8 98,2 45,0 126,5 18,9 115,7 73,8 136,2 25,5
Cordoba 52,5 66,5 226,3 70,2 144,0 23,3 101,1 31,8 126,4 13,0 104,6 42,9 131,6 16,4
Guainia 14,3 18,2 1.093,3 189,6 704,7 16,7 42,8 12,9 63,1 12,4 161,6 64,2 252,6 15,9
Guaviare 38,4 43,6 615,0 91,3 3394 15,0 79,5 23,2 104,2 12,1 125,5 43,0 173,6 13,7
Huila 411 63,3 150,7 1471 127.,8 47,9 89,3 42,0 120,9 19,4 97,2 72,5 122,9 29,8
La Guajira 29,6 68,8 156,2 120,4 116,0 45,1 99,1 20,7 138,1 8,6 99,3 49,6 131,6 20,0
Magdalena 57,3 65,3 197,5 65,5 145,2 25,2 82,3 36,0 116,4 18,0 86,9 44,5 124,9 20,5
Meta 54,6 54,7 71,4 2574 156,5 45,8 114,3 126,6 101,0 45,6 144,0 164,5 117,4 45,7
Narifio 58,9 64,6 2537 55,3 144,0 19,8 85,8 32,4 118,1 15,6 91,4 39,1 125,7 17,1
Norte de Santander 53,8 62,7 189,1 97,1 124,5 34,2 80,5 46,3 100,7 23,7 88,4 61,0 107,8 27,6
Putumayo 46,5 48,8 2546 75,7 275,3 15,1 80,9 26,9 104,8 13,7 114,1 41,1 155,2 14,4
Quindio 61,2 64,0 138,7 88,9 95,1 36,9 72,3 57,3 80,9 32,7 77,8 66,5 85,1 34,2
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Nivel subnacional (estados mas

Estados (per capita, total=100) 2012  Municipios (per capita, total=100) 2012 municipios) (porcentaje) 2012

Departamento RPm/RPsn Gm/Gsn

GT RP TR CF GT RP TR CF GT RP TR CF

Risaralda 62,8 68,1 121,2 94,8 80,5 42,5 80,2 65,6 85,8 33,7 81,1 74,1 84,2 36,5
San Andrés 2,9 13,9 486,6 346,0 545,5 29,9 31,6 4,2 70,2 5,5 156,1 103,4 210,6 26,5
Santander 63,4 63,0 71,7 136,0 111,8 41,4 94,0 96,1 99,5 42,1 102,8 107,7 103,1 41,9
Sucre 52,1 68,7 2794 66,8 183,5 20,3 122,0 29,8 140,8 10,1 122,2 40,5 153,4 13,3
Tolima 52,2 56,6 1731 101,7 0,0 30,2 74,0 45,4 91,9 25,3 90,1 61,8 108,4 27,4
Valle del Cauca 72,1 76,9 58,0 88,5 52,3 59,0 84,4 93,3 76,2 45,6 75,5 91,9 69,1 48,7
Vaupés 451 39,2 1.388,9 76,7 364,8 7,3 114,0 25,7 102,2 9,3 200,2 40,5 179,8 8,1

Vichada 25,8 48,5 906,5 140,1 460,4 15,1 147,0 19,9 149,4 5,6 208,6 54,8 241,3 10,5
Total 71,0 68,8 100,0 100,0 100,0 37,3 100,0 100,0 100,0 41,2 100,0 100,0 100,0 40,0

RPm/RPsn: Recursos propios municipales / Recursos propios subnacionales (porcentaje); Gm/Gsn: Gastos municipales / gastos subnacionales (porcentaje); GT: gasto total;
RP: recursos propios; TR: transferencias; CF: correspondencia fiscal (porcentaje).
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Cuadro A6. Colombia: impacto distributivo regional, indicadores sintéticos, 2012

Situacion real

Autonomia total

Nivel de . . TR pc G pc RP pc TR pc G pc
gobierno Indicador RP pc (miles (miIF;s PT (%) (miFI)es CF (miIZs (miIF;s PT (%) (miFI)es CF
CoLs) coLs) coLs) coLs)  coLs) coLs)
Media 145 221 1,0 389 37,3 145 1,0 145 100
Minimo 80 104 0,8 217 7,3 80 0,8 80 100
Departamentos Maximo 1.147 1.559 5,0 2.443 59,0 1.147 5,0 1.147 100
Coef. de variacion 1,4 1,6 1,0 1,3 0,4 1,4 1,0 1,4 0,0
Gini 0,26 0,23 0,17 0,21 0,19 0,26 0,17 0,26 0,00
Media 355 528 2,5 860 41,2 355 2,5 355 100
Minimo 15 333 0,1 272 5,5 15 0,1 15 100
Municipios Maximo 877 1.024 4,1 1.290 76,8 877 4,1 877 100
Coef. de variacion 0,5 0,3 0,3 0,3 0,4 0,5 0,3 0,5 0,0
Gini 0,40 0,12 0,25 0,13 0,31 0,40 0,25 0,40 0,00
_ Media 500 749 3,5 1.249 40,0 500 3,5 500 100
Nivel Minimo 188 376 2,0 943 8,1 188 2,0 188 100
subnacional L
(departamentos Maximo 1.604 1.891 5,8 3.733 76,8 1.604 5,8 1.604 100
y municipios) Coef. de variacion 0,56 0,49 0,26 0,46 0,37 0,6 0,3 0,6 0,0
Gini 0,28 0,17 0,12 0,10 0,28 0,28 0,12 0,28 0,00
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(Continuacién)

Igual presion tributaria

Igual gasto per capita

Igual transf. per capita

Nivel de gobierno Indicador RP.pc TR.pc PT G .pc RP.pc TR.pc PT G .pc RP.pc TR.pc G .pc
(miles  (miles (%) (miles CF  (miles (miles (%) (miles CF  (miles (miles (%) (miles CF
COLS) coLs) COoLS) COLS) coLs) COoLS) COLS) coLs) COoLS)
Media 145 221 1,0 389 37 145 221 1,0 389 37,3 221 221
Minimo 41 104 1,0 227 3 0 104 0,0 389 0,0 221 221
Departamentos Maximo 452 1.559 1,0 1.748 61 300 1.559 2,6 389 77,1 221 221
Coef. de variacion 0,7 1,6 0,0 1,1 0,4 0,6 1,6 0,8 0,0 0,6 0 0
Gini 0,24 0,23 0,00 0,19 0,24 0,44 0,23 043 0,00 0,44 0 0
Media 355 528 2,5 860 41 355 528 2,5 860 41,2 528 528
Minimo 100 333 2,5 460 10 0 333 0,0 860 0,0 528 528
Municipios Maximo 1.104 1.024 2,5 1937 67 603 1.024 9,7 860 70,1 528 528
Coef. de variaciéon 0,7 0,3 0,0 0,3 0,4 0,5 0,3 0,9 0,0 0,5 0 0
Gini 0,26 0,12 0,00 0,10 0,23 0,26 0,12 0,24 0,00 0,26 0 0
Media 500 749 3,5 1249 40 500 749 3,5 1.249 40,0 749 749
Nivel subnacional Minimo 140 376 3,5 963 6 0 376 0,0 1.249 0,0 749 749
(departamentosy Maximo 1556 1.891 3,5 3.684 74 984 1.891 6,6 1.249 78,8 749 749
municipios) Coef. de variaciéon 0,7 05 00 05 04 05 05 07 00 05 0 0
Gini 0,26 0,17 0,00 0,22 0,26 0,32 0,17 0,25 0,00 0,32 0 0

RPpc: recursos propios per capita; TRpc: transferencias per capita; PT: presion tributaria (porcentaje); Gpc: gasto per capita; CF: correspondencia fiscal (porcentaje).
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MEXICO

México ostenta una importante centralizacion tributaria, con predominio de los estados en el
sector subnacional, y disparidades horizontales de gastos y recursos propios no
compensadas con las transferencias.

El 50,5% de los gastos es realizado por los niveles subnacionales (49,5% por el gobierno
central), que solo recaudan el 5,7% (94,3% en el gobierno central) de los recursos (2012).
Existe un alto grado de desequilibrio fiscal vertical, que es el mayor de la muestra de paises.
Esta débil “conexion Wickselliana” genera incentivos para la asignacién ineficiente de los
recursos y para la interferencia del gobierno central en los subnacionales (cuadro A7)

La participacién de los municipios a nivel subnacional es relativamente baja, pues realizan
alrededor del 15,7% de los gastos y perciben cerca del 30,5% de los recursos propios (cuadro
A8).

Los indicadores muestran una tendencia a la descentralizacién de los gastos subnacionales
y a la centralizacién de los recursos (entre 2000 y 2012).

Existe un desequilibrio vertical en los estados (recaudan 10 centavos por cada peso de gasto)
y en las municipalidades (recaudan 21 centavos por cada peso de gasto), que se cubren con
transferencias.

A diferencia de lo que ocurre con los otros paises de la muestra, la descentralizacion de
gastos a nivel subnacional no tiene relacion significativa con la poblacion y con el producto
bruto per capita.

Existe un importante desequilibrio horizontal en cuanto a la disponibilidad de bienes publicos
(medida con el gasto per capita) a nivel de estados, municipalidades y del total subnacional,
que resulta, al menos en parte, del desequilibrio horizontal en cuanto a recursos propios a
nivel de estados, municipalidades y total subnacional. El coeficiente de variacion del gasto
subnacional es del 22%, es decir: entre los mas bajos de la muestra, y el de los recursos
propios es del 56%, esto es: el mas alto de la muestra.

Las estimaciones econométricas de las elasticidades-producto de los gastos y recursos
propios revelan la existencia de transferencias de igualacion a nivel de estados y del agregado
de los gobiernos subnacionales. El mismo resultado se obtiene calculando la relacién entre
su aporte al financiamiento de las transferencias y la transferencia recibida, aunque a nivel
municipal los coeficientes no son estadisticamente significativos. Pese al componente
redistributivo, las transferencias no compensan los desequilibrios horizontales.

Los estados no constituyen un conjunto homogéneo en cuanto a las variables fiscales (y no
fiscales como poblacién, PBG per capita), de modo que no se pueden disefiar e implementar
politicas para el “sector publico estadual” sino que deben contemplarse las diferencias. Una
politica que puede ser adecuada para un estado puede no serlo para otro/s. Es preciso mirar
con detenimiento al interior de cada estado.

La informacién de la Plataforma permite simular los efectos de distintas politicas fiscales
sobre los estados, las municipalidades y el total subnacional. A modo de ejemplo: si se
siguiera una politica de autonomia total (autofinanciamiento), ceteris paribus, se
incrementarian los desequilibrios horizontales, y habria un importante aumento de la
desigualdad del gasto per capita entre los estados, municipalidades y el total subnacional;
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con una politica de igualar el gasto per capita manteniendo las transferencias de la situacién
real, la desigualdad en la presién tributaria sobre el PBG se incrementaria de manera
significativa.

El importante grado de descentralizacion fiscal, la tendencia al aumento de la
descentralizacion en el nivel subnacional, la asimetria entre las responsabilidades de gastos
y de recaudacion propia (desequilibrios verticales), las marcadas diferencias en cuanto a la
disponibilidad de bienes publicos subnacionales (desequilibrios horizontales) y las
transferencias que no permiten superarlas pese a su impacto distributivo son hechos que se
detectan en este trabajo y que deberian abordarse con politicas fiscales bien disefiadas y
adaptadas a la realidad de cada estado/municipalidad. Las politicas deberian disefarse para
gastos, recursos propios y transferencias, contemplando la eficiencia, la equidad y los
incentivos, y preservando la solvencia fiscal y la sostenibilidad. Una cuestion clave es que
existe una alta centralizacién de los recursos (94,3% en cabeza del gobierno central) y el
mayor desequilibrio vertical de la muestra.

Cuadro A7. México: participacion de gastos y recursos por niveles de gobierno, 2012
(porcentaje)

Participacion en porcentaje (2012)

Nivel de gobierno

Recursos Gastos
Central 94,3 49,5
Estadual 4,0 42,5
Municipal 1,7 7,9
Total 100 100
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Cuadro A8. México: indicadores fiscales subnacionales seleccionados por estado, 2012

- _ Municipios Nivel subnacional (estados mas
Estado RRE::”/ Gm/ Gsn Estados (per capita, total=100) 2012 (per capita, total=100) 2012 municipios) (porcentaje) 2012
GT RP TR CF(%) GT RP TR CF(%) GT RP TR  CF (%)

Aguascalientes 48,3 18,1 99,8 67,5 118,9 6,7 108,3 131,9 108,3 28,2 102,6 90,7 118,7 10,6
Baja California 49,7 21,7 77,6 70,0 78,6 8,9 105,8 144,8 72,1 31,7 83,5 96,7 78,6 13,8
Baja California Sur 67,3 19,3 140,7 79,3 156,3 5,6 165,1 341,8 99,7 48,0 146,8 168,5 149,3 13,7
Campeche 22,9 17,9 162,0 174,9 168,8 10,6 173,4 108,6 195,1 14,5 166,2 157,6 175,1 11,3
Chiapas 15,6 17,4 105,6 37,3 121,3 3,5 109,3 14,4 141,5 3.1 107,7 30,7 126,1 3,4
Chihuahua 35,5 15,3 104,8 127,0 92,7 11,9 92,9 146,5 81,8 3,5 104,2 136,8 92,2 15,7
Coahuila 36,6 16,6 90,7 95,4 97,5 10,4 88,9 115,6 76,9 30,1 91,6 104,7 95,5 13,7
Colima 43,4 14,9 143,2 91,5 149,3 6,3 123,6 147,1 116,7 27,6 141.,8 112,4 146,1 9,5
Distrito Federal 114,3 467,0 77,4 40,3 96,3 3245 66,0 40,3
Durango 55,7 16,6 106,4 67,8 119,7 6,3 103,9 178,2 103,7 39,7 107,5 106,3 118,7 11,8
Guanajuato 43,7 19,1 76,1 50,3 87,9 6,5 88,3 81,9 104,5 21,5 79,2 62,1 91,7 9,4
Guerrero 41,9 10,8 113,1 39,2 126,8 3,4 67,1 59,1 91,9 20,4 106,8 46,9 122,9 52
Hidalgo 37,4 15,3 100,2 51,3 118,8 5,0 89,1 64,2 109,0 16,7 99,7 56,9 118,8 6,8
Jalisco 56,7 22,0 80,4 52,5 85,9 6,4 111,7 144,0 79,9 29,9 86,9 84,3 86,0 11,6
Michoacan 39,9 17,6 91,8 53,6 108,3 5,8 96,3 74,5 106,8 17,9 93,9 62,0 109,4 7.9
Morelos 66,5 20,4 87,1 39,5 91,4 4,5 109,5 164,0 108,1 34,7 92,1 81,8 95,2 10,6
México 38,3 17,9 88,6 78,8 78,8 8,8 95,1 102,3 100,1 249 91,0 88,7 83,2 11,7
Nayarit 47,5 16,7 141,5 51,5 1441 3,6 139,5 97,6 1441 16,2 143,1 68,2 146,0 5,7
Nuevo Ledn 40,1 16,8 113,0 107,1 105,6 9,3 112,7 150,4 107,2 30,9 114,5 124,4 107,2 13,0
Oaxaca 26,9 17,5 113,5 45,6 127,9 4,0 118,2 35,1 1154 6,9 115,9 43,3 127,5 4.5
Puebla 29,7 8,6 81,7 57,0 89,9 6,9 38,0 50,5 30,9 30,8 75,3 56,3 81,6 8,9
Querétaro 44,9 22,0 94,2 114,1 98,5 11,9 130,7 194,7 113,6 34,5 101,8 143,9 102,1 16,9
Quintana Roo 60,5 20,9 124,3 93,4 106,5 7,4 162,1 299,8 109,6 42,9 132,5 164,4 108,4 14,8
San Luis Potosi 49,2 20,4 94,1 51,2 103,1 54 118,3 103,6 129,8 20,3 99,5 69,9 108,6 8,4
Sinaloa 37,8 17,0 103,8 89,0 111,6 8,5 104,9 113,2 95,5 25,0 105,5 99,4 110,4 11,3
Sonora 46,8 16,6 117,0 68,6 127,3 5,8 114,2 126,6 102,4 25,7 118,1 89,7 125,0 9,1
Tabasco 29,4 15,7 132,9 82,9 163,5 6,1 121,6 72,2 97,7 13,8 132,8 81,5 155,1 7,3
Tamaulipas 24,5 17,0 90,0 68,6 95,4 7,5 90,9 46,7 113,5 11,9 91,4 63,1 99,5 8,3
Tlaxcala 24,7 12,8 102,3 32,2 111,6 3,1 73,8 22,1 86,8 6,9 98,8 29,7 109,1 3,6
Veracruz 37,5 14,8 1111 48,7 0,0 43 95,2 61,2 108,8 14,9 109,9 54,2 99,7 5,9
Yucatan 32,3 16,3 93,6 64,3 97,3 6,8 90,0 64,3 102,1 16,6 94,3 66,0 99,3 8,4
Zacatecas 44,5 17,6 142,1 75,1 137,3 5,2 149,0 126,2 155,8 19,6 145,3 94,1 142,0 7,7
Total 30,5 15,7 100,0 100,0 100,0 9,9 100,0 100,0 100,0 23,2 100,0 100,0 100,0 12,0

RPmM/RPsn: Recursos propios municipales / Recursos propios subnacionales (porcentaje); Gm/Gsn: Gastos municipales/ Gastos subnacionales (porcentaje); GT: gasto total; RP: recursos propios;
TR: transferencias; CF: correspondencia fiscal (porcentaje).
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Cuadro A9. México: impacto distributivo regional, indicadores sintéticos, 2012

. Situacion real Autonomia total
NIVFI de Indicador TR pc G pc RP pc TR pc G pc
gobierno RP pc (SMXN) (SMXN) PT (%) (SMXN) CF (SMXN)  (SMXN) PT (%) (SMXN) CF
Media 1.344 11.321 1,0 13.635 9,9 1.344 1,0 1.344 100
Minimo 433 8.758 0,3 10.374 3,1 433 0,3 433 100
Estados Maximo 6.278 19.110 2,2 22.087 40,3 6.278 2,2 6.278 100
Coef. de variacion 0,8 0,2 0,4 0,2 0,6 0,8 0,4 0,8 0,0
Gini 0,41 0,11 0,25 0,09 0,38 0,41 0,25 0,41 0,00
Media 642 2.112 0,4 2.771 23,2 642 0,4 642 100
Minimo 93 653 0,1 1.052 3,1 93 0,1 93 100
Municipios Maximo 2.194 4121 1,2 4.805 48,0 2.194 1,2 2.194 100
Coef. de variacion 0,7 0,3 0,7 0,3 0,5 0,7 0,7 0,7 0,0
Gini 0,28 0,12 0,24 0,11 0,22 0,28 0,24 0,28 0,00
Media 1.935 13.264 1,4 16.182 12,0 1.935 1,4 1.935 100
Nivel Minimo 575 8.758 0,3 12.189 3,4 575 0,3 575 100
subnacional L
(estados y Maximo 6.278 23.231 2,2 26.893 40,3 6.278 2,2 6.278 100
municipios) Coef. de variacion 0,56 0,25 0,31 0,22 0,54 0,6 0,3 0,6 0,0
Gini 0,33 0,11 0,19 0,08 0,32 0,33 0,19 0,33 0,00
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(Continuacion)

Igual presion tributaria

Igual gasto per capita

Igual transf. per capita

g'\:;:alr(:ii Indicador RPpc  TRpc PT ~ Gpc .. RPpc  TRpc PT  Gpc .. RPpc  TRpc PT  Gpc
(SMXN) (SMXN) (%) (SMXN) (SMXN) (SMXN) (%) (SMXN) (SMXN) (SMXN) (%) (SMXN)
Media 1344 11321 1,0 13.635 10 1.344 11321 1,0 13.635 9,9 11.321 11.321
Minimo 577 8758 1,0 10.821 4 0 8758 00 13.635 0,0 11.321 11.321
Estados  Méximo 9.169 19,110 1,0 28.905 32 4326 19.110 3,9 13.635 31,7 11.321 11.321
Coef.devariacién 1,1 02 00 03 06 11 02 12 00 11 0 0
Gini 026 011 000 009 025 050 0,1 051 000 0,50 0 0
Media 642 2112 04 2771 23 642 2112 04 2771 2372 2.112 2112
Minimo 253 653 04 1.091 8 0 653 00 2771 0,0 2112 2112
Municipios Maximo 4026 4121 04 8134 49 2043 4121 24 2771 73,7 2.112 2112
Coef.devariacién 1,0 03 00 04 03 07 03 13 00 07 0 0
Gini 022 012 000 012 018 035 0,12 044 000 035 0 0
_ Media 1.035 13264 1,4 16182 12 1.935 13.264 1,4 16182 12,0 13.264 13.264
Nivel " Minimo 830 8758 1,4 12.289 5 0 8758 0,0 16.182 0,0 13.264 13.264
S(uet;rt':;';snj' Maximo 13.195 23231 1,4 37.039 36 6.874 23231 6,0 16.182 42,5 13.264 13.264
municipios) Co°f-devariacén 11 02 00 03 05 10 02 L1 00 10 0 0
Gini 026 011 000 010 025 051 0,11 050 000 0,51 0 0

RPpc: recursos propios per capita; TRpc: transferencias per capita; PT: presion tributaria (porcentaje); Gpc: gasto per capita; CF: correspondencia fiscal (porcentaje).
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PERU

Peru se caracteriza por tener recursos muy centralizados, predominio de las municipalidades
en el sector subnacional, y diferencias horizontales de gastos y recursos propios no
compensadas con las transferencias.

El gobierno central realiza el 58,1% de los gastos y recauda el 95,2% de los recursos. Los
gobiernos subnacionales realizan el 41,9% de los gastos del gobierno general y recaudan
solo el 4,9%, presentando un gran desequilibrio vertical (2012). Es el pais de la muestra con
la mayor centralizacion tributaria (cuadro A10).

Cuadro A10. Peru: participacion de gastos y recursos por niveles de gobierno, 2012
(porcentaje)

Participacion (porcentaje) 2012

Nivel de gobierno

Recursos Gastos
Central 95,2 58,1
Departamental 0,8 20,6
Municipal 4.1 21,3
Total 100 100

Las municipalidades son mas importantes desde el punto de vista cuantitativo que los
gobiernos intermedios. La descentralizacion dentro del sector subnacional
(municipalidades/total subnacional) es del 50,8% para los gastos y del 83,7% para los
recursos (2012) (cuadro A11).

Existe un desequilibrio vertical en los estados (recaudan 4,4 centavos de cada 100 centavos
gastados) y en las municipalidades (recaudan 20,7 centavos por cada peso de gasto), que se
cubren con transferencias. Dada la magnitud de los desequilibrios verticales, una mayor
“conexion Wickselliana” deberia ser un objetivo de politica.

Los indicadores muestran tendencia a la descentralizacién de los gastos subnacionales y a
la centralizacién de los recursos (entre 2000 y 2012). La descentralizaciéon de gastos a nivel
subnacional es mayor a medida que aumenta la poblacién y el producto per capita de los
Estados.

Se observa un desequilibrio horizontal en cuanto a la disponibilidad de bienes publicos
(medida con el gasto per capita) a nivel de estados, municipalidades y del total subnacional.
Ese desequilibrio se origina, al menos en parte, en el importante desequilibrio horizontal en
cuanto a recursos propios a nivel de estados, municipalidades y del total subnacional. El
coeficiente de variacion de los gastos subnacionales es del 60% y el de los recursos propios
del 47%.

Las estimaciones econométricas de las elasticidades-producto de los gastos y recursos
propios revelan la existencia de transferencias de igualacién a nivel de los gobiernos
subnacionales. El mismo resultado se obtiene a nivel de departamentos al calcular, para cada
jurisdiccién, la relacion entre su aporte al financiamiento de las transferencias y la
transferencia recibida. Pese al componente redistributivo, las transferencias no compensan
los desequilibrios horizontales, y deberian redisefiarse en funcién de las diferencias de
necesidad de gasto y de capacidad tributaria propia de cada estado-municipalidad.
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Los departamentos no constituyen un conjunto homogéneo en cuanto a las variables fiscales
(y no fiscales como poblacién, PBG per capita), de modo que no se pueden disefar e
implementar politicas para el “sector publico regional de Per(” sino que deben contemplarse
las diferencias. Una politica que puede ser adecuada para un Departamento puede no serlo
para otro/s. Es necesario mirar con detenimiento al interior de cada region.

La informacién de la Plataforma permite simular los efectos de distintas politicas fiscales
sobre los departamentos, las municipalidades y el total subnacional. El cuadro A12 detalla las
alternativas. Por ejemplo, la igualdad de presién tributaria sobre el PBG disminuiria la
desigualdad de los recursos propios per capita en los tres niveles de gobierno y mantendria
la misma desigualdad de gastos per capita en los departamentos, mientras que la reduciria
en las municipalidades y en el total subnacional; por otro lado, si se siguiera una politica de
autonomia total (autofinanciamiento), ceteris paribus, se incrementarian los desequilibrios
horizontales con un gran crecimiento de la desigualdad del gasto per capita entre los
departamentos, municipalidades y el total subnacional.

El importante grado de descentralizacion fiscal de los gastos y la elevada centralizacién de
los recursos, la tendencia al aumento de la descentralizacion de los gastos y a la
centralizacion de los recursos, la débil “conexion Wickselliana” entre gastos y recursos
propios, las marcadas diferencias en cuanto a la disponibilidad de bienes publicos
subnacionales (desequilibrios horizontales) y las transferencias que no permiten superarlas
pese a su impacto distributivo son hechos que se detectan en este trabajo que deberian
abordarse con politicas fiscales relativas a gastos (mejorando la eficiencia), recursos propios
(optimizando el disefo del sistema tributario subnacional y la administracién tributaria) y
transferencias (que no generen incentivos perversos). Ya que se trata del pais con la mayor
centralizacion de recursos de la muestra, junto con uno de los mayores desequilibrios
verticales, la atencion deberia enfocarse en tender a cerrar la brecha mencionada.
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Cuadro A11. Pert: indicadores fiscales subnacionales seleccionados por estado, 2012

Estados (per capita, total=100) 2012

Municipios (per capita,

Nivel subnacional (estados mas

Departamento RPm/RPsn Gm/Gsn total=100) 2012 municipios) (porcentaje) 2012
GT RP TR CF (%) GT RP TR CF (%) GT RP TR CF (%)
Amazonas 61,9 29,7 182,0 58,2 187,4 1,3 74,6 17,8 71,9 4,9 127,4 241 137,6 24
Ancash 28,5 44.8 198,9 595,8 141,0 12,0 156,2 44,6 199,6 5,9 177,2 131,6 166,3 9,3
Apurimac 67,0 35,3 190,5 63,9 206,0 1,3 100,8 24,3 99,5 5,0 1449 30,6 160,1 2,6
Arequipa 68,7 48,8 128,7 238,3 122,9 7,4 118,7 98,2 144,3 17,1 123,6 120,3 132,1 12,1
Ayacucho 68,6 40,6 187,3 59,0 199,8 1,3 123,8 24,2 164,9 4,0 155,0 29,7 184,7 24
Cajamarca 62,7 52,1 117.,5 62,8 106,4 21 123,8 19,8 132,6 3,3 120,7 26,6 117,7 2,7
Cusco 79,2 63,8 167,4 74,1 163,5 1,8 2853 52,8 400,5 3,8 2273 56,2 265,7 3.1
Huancavelica 66,9 43,3 200,2 31,9 215,5 0,6 147,9 12,1 163,9 1,7 173,6 15,2 193,3 1,1
Huanuco 72,3 43,1 131,6 37,3 144,3 1,1 96,5 18,2 98,5 3,9 113,8 21,2 124,5 2,3
Ica 81,8 47,4 121,0 83,5 1351 2,8 105,4 70,2 139,3 13,8 1131 72,3 136,9 8,0
Junin 77,6 39,0 107.,5 83,8 1121 3,1 66,7 54,4 68,3 16,9 86,8 59,0 93,2 8,5
La Libertad 68,9 51,9 88,2 152,3 105,0 6,9 92,3 63,2 102,2 14,2 90,3 77,3 103,8 10,7
Lambayeque 80,3 42,4 89,4 77,9 96,1 3,5 63,6 59.7 341 19,4 76,3 62,6 69,4 10,2
Lima 98,4 82,9 165,2 195,8 150,3 5,1 1351 336,9 84,8 66,1 150,0 3147 122,0 55,7
Loreto 45,9 32,5 170,0 124,3 174,0 29 79,1 19,7 80,0 52 123,8 36,2 133,4 3,7
Madre De Dios 54,8 16,9 279,9 306,8 301,0 4,4 55,1 69,7 56,0 26,2 165,7 107 1 195,3 8,1
Moquegua 80,7 59,9 272,9 147,3 262,6 2,2 395,0 115,6 464,0 6,1 334,9 120,6 349,5 4,5
Pasco 68,9 47,9 189,8 68,6 178,0 1,4 169,2 28,4 200,9 3,5 179,3 34,8 187,9 24
Piura 81,5 49,3 97,7 54,2 101,8 2,2 91,9 44.8 105,4 10,1 94,7 46,3 103,4 6,1
Puno 56,8 47,3 111,1 125,3 113,2 4,5 96,5 30,9 114,5 6.6 103,7 45,8 113,7 55
San Martin 39,5 35,9 150,3 2227 160,3 5,9 81,6 27,3 69,8 6.9 115,4 58,1 121,3 6,3
Tacna 68,0 51,6 197.,8 333,6 167,6 6,7 204,4 132,9 2245 13,4 201,2 164,6 192,2 10,2
Tumbes 71,5 32,6 2857 76,5 290,6 1,1 133,9 36,0 164,9 5,6 208,6 42,4 236,4 2,5
Ucayali 67,3 45,4 141,8 92,4 155,7 2,6 114,2 35,6 131,8 6,4 127,8 44,5 145,4 4,3
Total 84,2 50,8 100,0 100,0 100,0 4,0 100,0 100,0 100,0 20,7 100,0 100,0 100,0 12,5

RPm/RPsn: Recursos propios municipales / Recursos propios subnacionales (porcentaje); Gm/Gsn: Gastos municipales/ Gastos subnacionales (porcentaje); GT: gasto total;

RP: recursos propios; TR: transferencias; CF: correspondencia fiscal (porcentaje).
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Cuadro A12. Peru: impacto distributivo regional, indicadores sintéticos, 2012

Nivel de Indicador Situacion real Autonomia total (1)

gobierno RPpc(S/) TRpc(S/) PT(%) Gpc(S/) CF RP pc(S/) TRpc(S/) PT(%) Gpc(S/) CF
Media 28 615 0,2 688 4,0 28 0,2 28 100

Minimo 9 592 0,0 607 0,6 9 0,0 9 100

Departamento Maximo 164 1.853 1,0 1.965 12,0 164 1,0 164 100
Coef. de variacion 1,3 0,6 1,3 0,6 0,7 1,3 1,3 1,3 0,0
Gini 0,36 0,13 0,42 0,15 0,31 0,36 0,42 0,36 0,00

Media 147 467 1,0 710 20,7 147 1,0 147 100

Minimo 18 159 0,2 391 1,7 18 0,2 18 100

Municipios Maximo 495 2.167 1,4 2.806 51,6 495 1,4 495 100
Coef. de variacion 0,7 1,0 0,3 0,8 0,5 0,7 0,3 0,7 0,0
Gini 0,63 0,24 0,36 0,19 0,58 0,63 0,36 0,63 0,00

_ Media 174 1.082 1,1 1.398 12,5 174 1,1 174 100
Nivel Minimo 27 751 0,3 1.067 1,1 27 0,3 27 100
S?ebsrt’:;'::j' Méximo 549 3.784 1,6 4682 26,2 549 1,6 549 100
municipios) Coef. de variacion 0,6 0,6 0,3 0,6 0,4 0,6 0,3 0,6 0,0
Gini 0,56 0,14 0,22 0,16 0,51 0,56 0,22 0,56 0,00
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(Continuacién)

Nivel de . Igual presion tributaria (2) Igual gasto per capita (3) Igual transf. per capita (4)
gobierno Indicador RPpc TR pc PT G pc CF RPpc TR pc PT G pc CF RPpc TR pc PT G pc CF
(/) (/) (%) (S/) (S/) (S/) (%) (S/) (/) (/) (%) (S/)
Media 28 615 0,2 688 4 28 615 0,2 688 4,0 615 615
Minimo 10 592 0,2 589 1 0 592 0,0 688 0,0 615 0
Departamento Maximo 86 1.853 0,2 1.966 4 123 1.853 1,0 688 17,9 615 615
Coef. de variacion 0,6 0,6 0,0 0,6 0,3 1,1 0,6 1,5 0,0 1,1 0 0
Gini 0,26 0,13 0,00 0,15 0,22 0,80 0,13 0,80 0,00 0,80 0 0
Media 147 467 1,0 710 21 147 467 1,0 710 20,7 467 467
Minimo 52 159 1,0 453 7 0 159 0,0 710 0,0 467 0
Municipios Maximo 459 2167 1,0 3.095 43 421 2.167 3,7 710 59,3 467 467
Coef. de variacion 0,6 1,0 0,0 0,8 0,4 0,9 1,0 1,2 0,0 0,9 0 0
Gini 0,26 0,24 0,00 0,17 0,30 0,50 0,24 0,47 0,00 0,50 0 0
) Media 174 1.082 1,1 1.398 12 174 1.082 1,1 1.398 12,5 1.082 1.082
Nivel Minimo 62 751 1,1 1.063 3 0 751 0,0 1398 0,0 1.082 0
Szjebsr;:;':snj' Méximo 546 3784 1,1 5017 14 440 3.784 47 1398 315 1.082 1.082
municipios) Coef. de variacion 0,6 0,6 0,0 0,6 0,3 0,7 0,6 1,1 0,0 0,7 0 0
Gini 0,26 0,14 0,00 0,24 0,24 0,74 0,14 0,75 0,00 0,74 0 0

RPpc: recursos propios per capita; TRpc: transferencias per capita; PT: presion tributaria (porcentaje); Gpc: gasto per capita; CF: correspondencia fiscal (porcentaje).
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