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1. Introduccion

Los procesos de descentralizacion iniciados en los ultimos afios en América Latina y el
Caribe han estado, en gran parte, orientados a transferir la responsabilidad de la ejecucion
del gasto desde los gobiernos nacionales a los subnacionales, ya sean estados,
departamentos, regiones 0 municipios. De esta manera, los gobiernos subnacionales de la
region pasaron de ejecutar, en promedio, el 13.1% del gasto publico total en 1985 al
19.3% en 2004 (Daughters y Harper, 2007). Sin embargo, en algunos casos como
Argentina, Colombia y Brasil, esta participacion en la actualidad es superior al 40%.

La mayor responsabilidad en materia de gasto no ha estado acompafada de una
mayor recaudacion tributaria local, pues los incrementos en ejecucion han sido
financiados, en gran parte, con mayores transferencias desde el gobierno central a las
administraciones subnacionales. En efecto, los recaudos tributarios en los gobiernos
subnacionales mantuvieron una baja participacién en la financiacién del gasto local
durante la década de los noventa de alrededor del 20%, con unos casos extremos como
México donde no supero el 10% (Wiesner, 2008).

Esta asimetria en el proceso de descentralizacion en América Latina viola uno de
los principios de la teoria del federalismo fiscal, que considera que la asignacion de
responsabilidades de gasto debe estar acompafiada de la asignacion de responsabilidades
en recaudo de ingresos. Un proceso de descentralizacion en los dos lados, gastos e
ingresos, permitiria una mayor rendicion de cuentas, mas eficiencia en el gasto y menor
dependencia de transferencias del nivel central.

Paralelo al proceso de descentralizacion, se ha observado un aumento
significativo en el grado de urbanizacion en la region. De acuerdo con las estimaciones
de las Naciones Unidas (2008), mientras en 1950 el 41.4% de la poblacion residia en las
ciudades, en 2005 ese valor era del 77.5% y se espera que supere el 80% en 2010. En la
medida en que la descentralizacion traslada gran parte de la responsabilidad en la
provision de servicios publicos a los gobiernos locales, la mayor urbanizacion impone
grandes retos a estas administraciones. Se estima, por ejemplo, que entre 80 y 120
millones de personas en América Latina y el Caribe carecen de una adecuada provision
de servicio de acueducto y entre 100 y 150 millones no disfrutan de un apropiado servicio
de saneamiento (Satterthwaite y McGranahan, 2007).



La organizacién Ciudades y Gobiernos Locales, CGLU, estima que los costos de
mantenimiento y desarrollo de las inversiones urbanas en paises en desarrollo en los
proximos 25 afos ascenderan a 200 mil millones de doélares al afio (CGLU, 2007). Si se
considera que la poblacién urbana de América Latina y el Caribe representa el 14% de la
poblacion urbana en esos paises, se estaria hablando de que las necesidades de
financiamiento ascienden a unos 28 mil millones de ddlares por afio, aproximadamente
entre el 1,2% y 1,5% del PIB regional.

Como lo sefiala Marcel (2008), los procesos de descentralizacion y urbanismo
tienen consecuencias importantes en materia de politica publica. Ademas de la creciente
demanda por provision de servicios, se generan problemas mas complejos que exigen una
mayor coordinacion y ejecucion en el nivel local. La region registra grandes asimetrias en
la capacidad de los gobiernos subnacionales para enfrentar estos problemas, con una
escasez de recursos locales que no les permite atender adecuadamente las nuevas
competencias. Todo ello crea una serie de riesgos para la gestion financiera y la politica
fiscal de los paises.

En la medida en que la politica de descentralizacion, con diferentes grados de
profundizacion, esta vigente en la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe en
la actualidad, la gestion tributaria local se convierte en una pieza clave para lograr la
eficiencia de los recursos que garantice superar los niveles de bienestar de sus habitantes.
El proposito fundamental de este articulo es determinar por qué se hace necesario una
adecuada gestion fiscal local en la region. EI documento estd compuesto de cinco
secciones. A partir de algunos estudios previos que analizan la descentralizacion en
América Latina, se realiza una caracterizacion de este proceso. Posteriormente, la seccion
3 presenta los principales argumentos que apoyan la gestion fiscal local, mientras que la
seccion 4 sefiala los puntos clave de intervencion para fortalecerla. Finalmente, la Gltima
seccion presenta el papel del Banco Interamericano de Desarrollo, BID, en apoyo de esta

estrategia.

2. La descentralizacion en América Latina
Desde comienzos de los afios ochentas, los diferentes paises de América latina y el
Caribe iniciaron procesos de descentralizacién, muchos de ellos inspirados por la



transicion democratica que se registrd en la region. Un primer elemento que se destaca es
la descentralizacion politica que llevé inicialmente a la eleccion de alcaldes municipales
y luego, en menor grado, a los gobernantes de los niveles intermedios de gobiernos
(Daughters y Harper, 2007). Como puede observarse en el Grafico 1, solo siete paises de
la region tenian eleccion popular de los gobernantes locales a comienzos de los afios
ochenta. En la mayoria de los estados los ejecutivos municipales eran nombrados por el
gobierno central. A finales de los noventa, en mas de 20 naciones latinoamericanas se

daba la eleccion directa o indirecta de los alcaldes municipales.

Gréfico 1
Evolucion del nimero de paises con eleccion
de alcaldes en América Latinay el Caribe
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Fuente: Daughters y Harper (2007).

El otro frente que ha experimentado una importante descentralizacion es el gasto
publico. Tomando un promedio de 17 paises en América Latina y el Caribe, Daughters y
Harper (2007) encontraron que la proporcion del gasto subnacional en el total nacional
aumentd del 13,1% en 1985 al 19,3% en 2004. Sin embargo, este nivel es muy

heterogéneo en la region. Mientras algunos paises como Argentina, Brasil y Colombia



tienen un indicador que supera el 40%, otros como Panamd, Costa Rica, Paraguay,
Nicaragua y El Salvador estdn por debajo del 5%. EI promedio regional (19,3%) es
inferior al promedio de los paises de la OCDE (29,1%). Aunque cuatro paises de la
regién, los tres inicialmente mencionados y México, tienen una ejecucion del gasto

subnacional mayor que el promedio de la OCDE (Ver Gréfico 2).

Grafico 2
Participacion del gasto subnacional
en el gasto total nacional, 2004
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Fuente: Daughters y Harpers (2007).

Contrario a los avances en la descentralizacién del gasto, el recaudo de los
ingresos tributarios sigue concentrado en los gobiernos nacionales. A partir de una
muestra de siete paises reportada por Wiesner (2008), es posible determinar que, en
promedio, solamente el 12,9% de los ingresos tributarios de la region era recolectado por
los gobiernos subnacionales en 2002. Este indicador se mantiene relativamente estable en
los afios analizados. Nuevamente se observan asimetrias entre los distintos paises, pues
mientras los gobiernos subnacionales de Brasil recolectaban el 31,4%, los de Argentina el
21% y los de Colombia el 16%, en Bolivia sélo recaudaban el 5,9%, en Chile el 8,6%, en
Ecuador el 4,5% y en México el 2,8% (Ver Grafico 3).



Grafico 3
Participacion del ingreso tributario
subnacional en el total nacional, 2002

Brasil
Argentina |
Colombia | |
LAC ] |
e |
Bolivia 7:|
Ecuador 7:|
México 7:|
0% 5‘;/0 1(;% 15;% 26% 2':';% 36% 35%

Fuente: Estimaciones del autor con base en Wiesner (2008).

Al revisar los ingresos totales de los gobiernos subnacionales como porcentaje del
PIB, incluidos en el Grafico 4, se reafirma los escasos recursos de estos gobiernos, con un
promedio que es el 6,1% del PIB y el patron heterogéneo en la region, pues se encuentran
paises como Brasil y Argentina con un indicador cercano al 12% y otros como Chile,
Peru, Costa rica y Paraguay con menos del 3%.

Daughters y Harper (2007) muestran que los mayores niveles de descentralizacién
fiscal se encuentran en Brasil, Argentina y Colombia. Luego, con un nivel medio de
descentralizacion, hay un segundo grupo de paises conformado por México, Venezuela,
Bolivia, Per0 y Ecuador, cuyos gobiernos subnacionales, en promedio, pasaron de
ejecutar el 17,5% del gasto en 1996 a 31,8% en 2004. Finalmente, existe un tercer grupo
con un bajo grado de descentralizacion integrado por Uruguay, Chile, Honduras,
Guatemala, EI Salvador, Paraguay, Nicaragua, Costa Rica y Panama. La ejecucion
subnacional del gasto puede variar desde 13% en Uruguay y Chile hasta entre 1% y 3%

en Panama y Costa Rica. En términos generales, se encuentra que los paises federales



tienden a mostrar un mayor nivel de descentralizacion. Sin embargo, dentro de los tres

con mayor grado sorprende la presencia de Colombia, un pais con régimen unitario.

Gréfico 4
Ingresos totales de los gobiernos
subnacionales como porcentaje del PIB, 2004
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Fuente: Estimaciones del autor con base en CEPAL (2007).

En cuanto a los sectores descentralizados, algunos han sido tradicionalmente
manejados a nivel local: gestion de desechos sélidos, calles urbanas, transporte urbano y
servicio de acueducto y alcantarillado. Los procesos recientes de descentralizacion se han
concentrado en educacién y salud publica en primer orden, y en caminos interurbanos,
vivienda, electricidad y servicios policiales. En estos sectores es donde se ha dado un
mayor aumento del gasto subnacional en los Ultimos afios.

Sin embargo, el indicador de gasto sectorial no necesariamente refleja la
autonomia y discrecion que las autoridades locales asumen en el manejo del sector. Se
puede tener un mayor gasto pero no necesariamente una real responsabilidad en la toma
de decisiones y formulaciones de politica de un sector. Daughters y Harper (2007)
estimaron el indice de descentralizacion de actividades, IDA, en un intento por medir el

aumento real en responsabilidades en los gobiernos subnacionales. EL IDA mide el grado



de autonomia subnacional en una escala que va de 0 a 1, partiendo de nula autonomia a
plena’. Como se aprecia en el Gréfico 5, el mayor grado de autonomia se registra en el
manejo de desechos solidos, calles y transporte urbano, acueductos y hospitales, sectores
que tradicionalmente han sido manejados por las localidades. Por su parte, areas como
educacion y salud, que han formado parte de la transferencia de gasto en los Gltimos

afios, muestran un grado de autonomia medio.

Grafico 5
Grado de descentralizacidn por sectores, 2004
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Fuente: Daughters y Harper (2007).

En cuanto a tributacion subnacional, se ha observado que tradicionalmente las
bases tributarias locales son débiles. Los impuestos mas dinamicos, como el de renta y de
ventas, son manejados por el nivel central, en gran parte por las ventajes que otorga el
recaudo centralizado. Como resultado, se encuentra que los gobiernos centrales recaudan
un gran porcentaje de los tributos del pais y que los gastos locales son financiados
mediante transferencias. Sin embargo, existen diferencias en la importancia relativa de

éstas entre paises con diferentes grados de desarrollo. En efecto, Shah y Shah (2006)

! Para un mayor detalle en la estimacion de IDA ver Daughters y Harper (2007).



destacan que mientras las transferencias representan aproximadamente el 60% de los
ingresos de los gobiernos locales en los paises en desarrollo, son solamente el 34% en los
paises miembros de la OECD.

América Latina no es muy diferente a esta situacion. En general, no hay una
tradicion de politica tributaria subnacional y gran parte de los gastos se financian con
transferencias. Tal vez la Unica excepcidn en tributacion local es Brasil que ha creado un
IVA subnacional recaudado por los estados y compartido con las municipalidades. De
acuerdo con Wiesner (2008), los gobiernos subnacionales brasileros recaudan el 32% de
los impuestos del pais en 2004, la participacion mas alta en la region. Argentina y
Colombia son los dos otros paises que muestran cierto grado de descentralizacion en este
frente, lo cual se refleja en la importancia relativa de los gobiernos subnacionales en el

recaudo nacional.

Gréfico 6
Impuestos asignados con mayor
frecuencia a gobiernos subnacionales, 2004
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Fuente: Daughters y Harper (2007).

Si se analizan los tributos locales, se encuentra que los impuestos a la propiedad, a

los vehiculos y a la industria y comercio son frecuentemente asignados a los gobiernos



subnacionales en Ameérica Latina y el Caribe. En el Grafico 6 puede verse que en 9
paises, de la muestra de 11 seleccionada por Daughters y Harper (2007), el impuesto a la
propiedad tenia un recaudo subnacional, mientras que los otros dos tributos mencionados
lo eran en 8 de los 11. Sin embargo, estos autores encuentran que las funciones tributarias
subnacionales estan mas relacionadas con la administracion del recaudo que con un

disefio de politica que permita fijar tasas o definir bases (ver Gréafico 7).

Grafico 7
Administracion y responsabilidades de politica
en los impuestos subnacionales, 2004
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Fuente: Daughters y Harper (2007).

El impuesto a la propiedad tiende a ser el mas usado para financiar gobiernos
locales por su alta visibilidad y poca movilidad de la base. Sin embargo, su recaudo esta
afectado por la escasa capacidad institucional de los gobiernos subnacionales en la
region, que se refleja en sistemas ineficientes de recaudacion y catastros seriamente
desactualizados (Daughters y Harper, 2007). Adicionalmente, los esquemas de

financiamiento de los procesos de descentralizacién no crearon los incentivos necesarios



para promover la generacion de recursos propios por los entes locales. En muchos casos,
las transferencias del gobierno nacional a los subnacionales no tienen en cuenta el
desempefio local en recaudacion o eficiencia del gasto. Los recursos son transferidos
manteniendo tendencias historicas y perpetuando los resultados vigentes al momento de
iniciar la descentralizacion. Estos factores llevan a que los ingresos efectivos estan muy
por debajo de su potencial en muchos paises.

Para el caso colombiano, por ejemplo, Iregui et al. (2003) concluyen que los
municipios tienen un potencial tributario importante en este impuesto y que su
aprovechamiento no necesariamente requiere de la introduccién de grandes ajustes
legislativos sobre la base y las tarifas del impuesto. El nivel de recaudo municipal podria
aumentarse si las autoridades locales adoptaran medidas para reducir la brecha tarifaria,
ajustaran las tarifas nominales y realizaran las actualizaciones catastrales periodicas de
acuerdo con la Ley.

En Brasil, De Cesare (2008) encuentra una reduccién severa en el potencial del
impuesto a la propiedad en las ciudades con mas de 100 mil habitantes. En promedio,
este tributo solo representa el 0.43% del PIB de estas ciudades y menos del 3% de esas
municipalidades estan en capacidad de recaudar mas del 1% del PIB. Esta autora
concluye que, dependiendo de la politica tributaria, la informalidad vigente parece
explicar la caida en el potencial del tributo y puede estar afectando la cantidad y la
calidad de los servicios urbanos provistos por las autoridades. Lo anterior tiene grandes
consecuencias en materia de equidad, pues la poblacion pobre depende mas en los
servicios publicos y sociales que la de mayores ingresos.

En resumen, se encuentra que existen varias asimetrias en el proceso de
descentralizacion de América Latina y el Caribe. En primer lugar, hay diferencias entre el
grado de profundizacion de la politica entre los distintos paises. En segundo lugar, la
descentralizacion ha sido mas por el lado del gasto que por el de los ingresos. Los
gobiernos subnacionales ejecutan mas recursos pero contindan financiandose con
transferencias provenientes del gobierno central. Las bases tributarias subnacionales
siguen siendo muy débiles y el gobierno nacional mantiene bajo su control el manejo de
los tributos més dindmicos. Aln en estas circunstancias, la recoleccion tributaria

subnacional estd por debajo de su potencial y en algunos casos, como el impuesto a la
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propiedad, se podria incrementar con una mayor efectividad en el recaudo y con la
actualizacion periddica de los catastros. Finalmente, se debe destacar la asimetria que
existe entre la descentralizacion legal y la real, pues en muchos casos existe una

descentralizacidn del gasto pero la autonomia subnacional esta bastante limitada.

3. Argumentos a favor de una gestion fiscal local

Un primer argumento a favor de la gestion fiscal local se encuentra en el marco tedrico
que estd detras de la descentralizacion fiscal, ya que ésta permitiria asegurar los
beneficios propios de esta politica. En efecto, una de las principales razones para
descentralizar son las posibles ganancias en materia de eficiencia que se podrian alcanzar
bajo este régimen. Oates (1972) plantea que dichos incrementos son posibles porque los
gobiernos locales son méas cercanos a sus habitantes y a la geografia de su territorio y, por
lo tanto, posen un mejor conocimiento de las preferencias, necesidades y costos de
provision a nivel local que un gobierno central. Lo anterior le permitiria ser mas
eficientes a través de menores costos de prestacion y maximizar la utilidad de los
consumidores mediante una oferta mas ajustada a la demanda local. Ademas, se
considera que la competencia entre las diferentes entidades territoriales puede motivar a
los administradores locales a innovar y rendir cuentas a sus ciudadanos.

Sin embargo, este mismo marco tedrico considera que la asignacion de
responsabilidades en materia de gastos debe estar precedida, o al menos hacerse al mismo
tiempo, por la asignacion de responsabilidades en materia tributaria (Shah, 2004). Los
beneficios de la descentralizacion seran posibles si las estructuras de gobierno fiscal e
institucional conectan los ingresos tributarios y los gastos publicos descentralizados. La
idea es que en la medida en que el porcentaje de gasto publico financiado con recursos
propios es mayor, las ganancias en eficiencia como resultado de ese gasto seran
mayores?.

Uno de los puntos criticos en los procesos de descentralizacion en América Latina
y el Caribe ha sido el débil vinculo entre los ingresos propios y los gastos a nivel

subnacional. En general, se encuentra que la correspondencia entre el suministro de

% La implementacién de la descentralizacién no debe perder de vista las implicaciones que ésta tiene en la
estabilidad macroeconémica nacional. El disefio de politicas debe ser lo suficientemente claras para
garantizar un marco macroeconémico estable.
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bienes publicos locales por parte de las autoridades y el pago de impuestos por parte de
los ciudadanos no es clara. En su gran mayoria, los gastos son financiados por
transferencias desde el gobierno nacional, que tiene el mayor potencial de recaudo
tributario, a los subnacionales, que tienen una escasa capacidad de recaudo.

Como lo sefialan Shah y Shah (2006), la separacién de la tributacion y el gasto
reduce la rendicion de cuentas local porque los gobernantes no tienen que justificar las
decisiones de gasto a sus electores. Por lo tanto, la autofinanciacion local es importante
para fortalecer la gobernabilidad, la eficiencia y la rendicion de cuentas. Las diferentes
férmulas de transferencias fiscales adoptadas en América Latina carecen de los
incentivos suficientes para alcanzar algunos estdndares minimos de prestacion de
servicios o una rendicion de cuentas por resultados. Una gestion fiscal local permitiria
conectar la responsabilidad del gasto con los ingresos propios, superando una de las
principales limitaciones que tiene el proceso de descentralizacion para alcanzar los
beneficios esperados de la misma.

Otro argumento a favor de la gestion fiscal local esta relacionado con el potencial
de fondos a los que podrian acceder los gobiernos subnacionales cuando tienen
disponibilidad de recursos propios como resultado del buen manejo fiscal. En primer
lugar, existen en los paises de la region recursos publicos a los cuales se tiene acceso a
través de proyectos cofinanciados. En la medida en que se generen ingresos propios, las
administraciones locales podran tener los fondos necesarios para apalancar mayores
inversiones en su territorio. Otra fuente de recursos que se podria potenciar con una
buena administracion fiscal local es el mercado financiero. En aquellos paises donde el
endeudamiento subnacional es permitido, el acceso al mercado de crédito esta
condicionado a la disponibilidad de recursos locales que permitan el repago de los
compromisos adquiridos. En la gran mayoria de los paises de la regién, y luego de
algunas crisis de endeudamiento subnacional que pusieron en riesgo la estabilidad
macroecondmica, en la dltima década se han adoptadas reglas de responsabilidad fiscal
nacional y subnacional con el fin de garantizar una sostenibilidad de largo plazo. Estas
normas le imponen limites al endeudamiento local de acuerdo con los ingresos propios de

libre disponibilidad que posea el territorio. Es decir, que la adecuada gestion fiscal local
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potenciaria el acceso al mercado crediticio interno y/o externo, de acuerdo con las
capacidades de cada territorio.

Un tercer argumento es la mayor autonomia que puede alcanzar cada localidad.
Un gran numero de las transferencias que existen en la regiéon estan condicionadas a
inversiones en sectores determinados. En gran parte, las transferencias van dirigidas a
alcanzar las metas sectoriales propuestas por el gobierno nacional. En la medida en que
las transferencias estdn financiando en la actualidad mas del 70% de los gastos
subnacionales, la disponibilidad de recursos con que cuenta un administrador local para
financiar sus iniciativas es bastante escasa. Si a eso se le agrega que en muchos casos los
gastos vienen predeterminados por compromisos adquiridos en los gobiernos previos o
establecidos desde el gobierno central, la autonomia y discrecion de los gobiernos
subnacionales esta seriamente limitada por su manejo fiscal. El grado real de autonomia
que los gobiernos subnacionales logren depende mucho de los recursos que la
descentralizacion les otorgue. Entre mas dependan de las transferencias del gobierno
nacional, sera menor la autonomia real que ellos tengan (Tanzi, 2007). Mejorar la
gestion fiscal local le permitiria al gobernante contar con los recursos para atender las
necesidades particulares de sus ciudadanos y asumir las responsabilidades que le han sido
asignadas.

Un cuarto argumento se encuentra en la oportunidad que puede brindar una
adecuada gestion local para crear el espacio fiscal necesario para enfrentar las nuevas
responsabilidades. Como ya se menciond, la urbanizacién y la descentralizacion crearon
grandes retos de provision de servicios publicos y sociales a los gobiernos subnacionales.
Se estima que se requeriria incrementar los ingresos fiscales subnacionales entre 1,2% y
1,5% del PIB de Ameérica Latina y el Caribe, con el fin de atender la mayor demanda
urbana. Se necesita, por lo tanto, crear un espacio fiscal en la region que permita a los
gobiernos locales asumir sus responsabilidades adecuadamente.

De acuerdo con la CEPAL (2007), la presion tributaria en America Latina era
16,9% del PIB en 2006, aproximadamente la mitad del promedio reportado en los paises
de la OCDE (30%). Al descomponer la carga tributaria por tipo de ingresos tributarios, se
encuentra que cuatro impuestos explicaron el 85% de la presion tributaria: los impuestos

sobre la renta y ganancias de capital (4,2%), los impuestos generales sobre bienes y
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servicios (5,5%), los impuestos especificos sobre bienes y servicios (2,1%) y las
contribuciones a la seguridad social (2,7%). El impuesto sobre la propiedad, que como se
vio, es el mas usado para financiar gobiernos subnacionales, solo representé el 0.6% del
PIB. Una buena gestion fiscal en este frente, con un incremento marginal de
aproximadamente el 1,0% del PIB, podria abrir cierto espacio fiscal para atender la
mayor demanda de recursos (Ver Grafico 8).

Grafico 8
Presion tributaria segun tipo de impuesto
en América Latinay el Caribe, 2006
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Fuente: Estimaciones del autor con base en CEPAL (2007).

Algunos autores han cuestionada la capacidad de los gobiernos locales para
incrementar sus recursos propios con la base tributaria actual. En particular, se argumenta
que el impuesto a la propiedad tiene costos de administracion altos y limitaciones
politicas para su implementacion, que dificultan el recaudo de nuevos ingresos en el corto
plazo. Lo anterior obliga a pensar en la necesidad de fijar nuevas categorias de impuestos
a nivel subnacional, que sean mas elésticos y dinamicos que los que actualmente tienen®.

No obstante este planteamiento, Bird (2000) considera que el estado actual de los

¥ Una mayor discusion sobre este tema se encuentra en Bird (2000), Tanzi (2007) y Ter-Minassian (2009).
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impuestos a la propiedad y a la tierra en la mayoria de los paises deja mucho que desear.
En Argentina, sefiala como ejemplo este autor, las tasas efectivas de recaudo son muy
bajas como consecuencia de la subvaloracion de los predios. Ademas, la estructura del
impuesto es muy complicada, econdmicamente perversa y basicamente es imposible
hacer cumplir la norma. A través de mejoras en el proceso administrativo, se podria
aumentar significativamente los recaudos del impuesto a la propiedad, especialmente en
ciudades de nivel medio. En este frente es donde una adecuada gestion fiscal local puede
tener un papel importante en el corto plazo en la generacion de espacio fiscal a nivel

subnacional®.

Grafico 9
Principales obstaculos a la descentralizacion, 2004
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Fuente: Daughters y Harpers (2007).

Adicionalmente, la descentralizacion fiscal puede crear espacio fiscal si se logra
una mejor priorizacion y una mayor eficiencia del gasto en cualquier nivel de gobierno
(Ter-Minassian, 2009). En la actualidad, gran parte de los gobiernos subnacionales

carecen de una adecuada gestion del gasto, pues no hay unidades de analisis de

* En la seccién anterior se resefiaron los trabajos de Iregui et al. (2003) y De Cesare (2008) que para los
casos de Colombia y Brasil, respectivamente, presentaban conclusiones en el mismo sentido.
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inversiones ni transparencia en los procesos de contratacion. No existen criterios claros
para la toma de decisiones de inversion y muchas veces se invierten en proyectos de muy
poca calidad. Nuevamente, una mejora en la gestion fiscal local también ayudaria a
generar un espacio fiscal a través de una mayor eficiencia en el gasto.

Un argumento final se encuentra en los resultados de la encuesta aplicada por
Daughters y Harper (2007) para conocer los principales obstaculos a la descentralizacion
en América Latina y el Caribe. Las respuestas de la encuesta para 2004, incluida en el
Grafico 9, indican que la falta de recursos y de capacidad local, la resistencia de los
sindicatos y del gobierno central, y la corrupcion serian las mas importante limitaciones.
Fortalecer la gestion fiscal local le apuntaria a superar la falta de recursos y de capacidad
local, que son considerados entre los tres principales obstaculos.

En sintesis, se han expuesto cinco argumentos a favor de una adecuada gestién
fiscal local. En primer lugar, permitiria lograr los beneficios propios de la
descentralizacion a través de la generacion del vinculo entre ingresos y gastos a nivel
local. Segundo, potenciaria las posibilidades de apalancar recursos para la localidad
mediante proyectos de cofinanciacion o acceso al mercado financiero. Tercero, le
otorgaria una mayor autonomia y discrecion a los gobernantes locales para implementar
sus programas de gobierno. Cuarto, ayudaria a la descentralizacion a generar un espacio
fiscal a nivel subnacional. Finalmente, apuntaria a superar algunos de los obstaculos que

se han sefialado enfrenta el proceso de descentralizacion en la region.

4. Puntos clave de intervencion para fortalecer la gestion fiscal local
El fortalecimiento de la hacienda publica territorial debe estar orientado a consolidar la
capacidad local en dos areas: la generacion ingresos propios y una mayor eficiencia del
gasto. Estos dos aspectos permitirian el aumento del espacio fiscal subnacional, forjando
grandes beneficios para la gestién del desarrollo regional. Las mejoras efectivas en la
recaudacion unidas a una mejor planificacion financiera y presupuestaria, crearian,
ademas, un ambiente muy positivo en la comunidad y en las otras instancias del gobierno,
generando credibilidad y aceptacion de la administracion publica local.

En el area de ingresos, los gobiernos locales deben mejorar la recaudacién de sus
impuestos y tasas, fomentar la transparencia, hacer cumplir la obligacién del pago,
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reforzar el conocimiento local en el tema y compartir experiencias sobre finanzas locales
con otros entes territoriales (CGLU, 2007). Existen una serie de actividades que se
pueden implementar en estos aspectos. Para iniciar, como lo sugiere CGLU (2007), los
gobiernos subnacionales deben disefiar planes de optimizacion de recursos propios que
muestren su compromiso en la busqueda de fondos para atender sus necesidades de gasto.
Lo anterior implica la dotacion de los organismos de hacienda subnacional con la
infraestructura de equipos y la logistica requerida para adelantar adecuadamente sus
funciones. En materia de recaudo, se hace necesario mejorar el cobro y fiscalizacion de
los tributos asignados a los gobiernos subnacionales. Adicionalmente, es necesario
actualizar las bases tributarias de los principales gravdmenes, especialmente del impuesto
a la propiedad y los de industria y comercio, los dos con mayor asignacion a los
gobiernos subnacionales. Paralelo a esto, se debe adelantar una simplificacién del marco
legal vigente, de tal forma que se agilice y facilite el cobro y recoleccién de los tributos,
se establezcan los procedimientos y normas que permitan hacer cumplir la normatividad
de la tributacion subnacional, y se logre el control de evasion y elusion. .

En materia de transparencia, se han sugerido una serie de practicas importantes en
los gobiernos subnacionales. En primer lugar, los administradores deben publicar
periddicamente la informacion sobre la situacion financiera real del territorio. Se debe
involucrar a la ciudadania explicandole las posibilidades y las limitaciones de desarrollo
de la localidad con el presupuesto vigente. Se debe, asi mismo, reforzar las capacidades
del personal local en las areas de finanzas y planificacion y garantizarles una estabilidad
que permita la continuidad y seguimiento de las politicas (CGLU, 2007). Se pueden
promover iniciativas dirigidas a formar y capacitar el recurso humano local, que le
permita incrementar la capacidad de formulacion y toma de decisiones de politicas
publicas en los entes subnacionales. Finalmente, es conveniente impulsar la
implementacién de sistemas de carrera administrativa y de gestién de talento humano en
las entidades territoriales.

Ademas de las mejoras en el campo tributario, implantar buenas practicas en el
manejo de los presupuestos de los gobiernos subnacionales seria fundamental para
consolidar la gestidn fiscal local. Se requiere involucrar una vision de mediano plazo de

los gastos que permita financiar debidamente los proyectos de inversiéon y reducir la
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manipulacion politica a corto plazo del presupuesto. Un primer paso en este frente es la
adopcion de procedimientos financieros y presupuestarios satisfactorios, especialmente
en los gobiernos subnacionales mas importantes como las grandes ciudades y el nivel
intermedio de gobierno (BID, 2002). Una posible estrategia es la implementacion de
presupuestos por resultados a nivel local para que facilite el uso eficiente y adecuado de
los recursos publicos, asi como el control y supervision del gasto territorial.

Adicionalmente, se debe avanzar en el marco legal y los reglamentos normativos
que fueran necesarios para modernizar los sistemas de inversion publica de los gobiernos
subnacionales, asi como en el establecimiento y consolidaciones de unidades de inversion
que apoyen el disefio, formulacion y evaluacion de los proyectos. Se podria, de igual
manera, reforzar los mecanismos de control y evaluacion que les permita a los gobiernos
subnacionales supervisar y vigilar sus actividades, aprender de la experiencia e introducir
los cambios que sean necesarios. Es importante desarrollar y/o consolidar sistemas de
informacion y estadisticas subnacionales, de tal manera que faciliten la evaluacion,
seguimiento y control de las politicas publicas.

En resumen, con el fin de fortalecer la gestion fiscal local se pueden identificar
unas acciones orientadas a aumentar los ingresos propios, a través de mejores practicas en
la tributacion subnacional, y otras actividades dirigidas a incrementar la eficiencia en el
gasto, mediante ajustes en los procesos de presupuesto, control y transparencia. La
gestion fiscal subnacional eficiente exige un enfoque integral que abarca actividades en

materia de politicas y de fortalecimiento institucional.

5. El papel del BID en el fortalecimiento de la gestion fiscal local

El Banco ha venido trabajando desde hace varios afios con operaciones de crédito y
cooperacion técnica con algunos gobiernos subnacionales de América Latina y el Caribe.
Durante los afios noventas, aproximadamente el 30% del portafolio contd con gobiernos
subnacionales en calidad de ejecutores, co-ejecutores o prestatarios directos. Para los
2000, esa proporcion ha subido hasta un 45% de las operaciones (Marcel, 2008). En el
campo del desarrollo urbano y vivienda, por ejemplo, se han apoyado proyectos de
mejoramiento de barrios, revitalizacion de centros historicos, construccion de sistemas de

transporte masivos, saneamiento bdsico, provision de soluciones habitacionales, entre
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otros. Uno de los programas iniciados en este frente es Procidades, que es un mecanismo
crediticio que financia proyectos de desarrollo urbano integrado para municipios en
Brasil, con el objetivo de mejorar sus condiciones urbanas y sociales y brindar una mayor
calidad de vida a sus habitantes

En 2002, el BID definié una estrategia de desarrollo subnacional, cuyo objetivo
principal era apoyar programas de desarrollo en los gobiernos subnacionales de América
Latina y el Caribe, con el fin de convertirlos en instituciones eficientes y democraticas,
capaces de captar los recursos institucionales y financieros que necesitan para cumplir sus
cada vez mas amplias funciones (BID, 2002). Recientemente, el realineamiento del
Banco realiz6 cambios organizacionales que permiten brindar un apoyo integral a estos
gobiernos. De esta manera, los temas de reforma del estado, descentralizacion, desarrollo
local y competitividad estan integrados en un solo departamento: el de capacidad
institucional y finanzas (ICF). Este departamento es responsable de conceptualizar,
preparar, apoyar la ejecucion y supervisar las operaciones del Banco relacionadas a la
gobernanza, fortalecimiento y reforma del sector publico, descentralizacion, temas
econdmicos Yy fiscales, desarrollo de mercados de capital e instituciones financieras, y
competitividad a escala nacional, regional y local.

Desde ICF, el BID esta implementando una serie de acciones de apoyo a los
gobiernos subnacionales. De hecho, el desarrollo local esta identificado como una de los
nichos de excelencia dentro de ICF, reconociendo, de esta manera, el tema como una de
las areas donde se necesita concentrar esfuerzo para el desarrollo de negocios y en la cual
se puede contribuir con valor agregado técnico. En actualidad, se adelantan estudios en
diferentes paises en temas como la tributacién subnacional, la tipologia de municipios, la
descentralizacion y el desempefio fiscal, estrategias de desarrollo local, reformas a los
procesos de descentralizacion, entre otros. Los expertos de la Division de Gestion Fiscal
y Municipal, FMM, brindan apoyo y asesoria a gobiernos de la regién en la implantacion
0 cambios en los procesos de descentralizacion y estrategias de desarrollo local. Estas
acciones se ofrecen a través de los especialistas de la divisién y de la contratacion de
consultores con el apoyo de cooperaciones técnicas reembolsables y no reembolsables.

Las intervenciones de FMM superan el ambito de lo fiscal, pues su asistencia es integral
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con los diferentes componentes de la administracion local: planeacion, hacienda, banco
de proyectos, desarrollo econdmico y social, entre otros.

El apoyo a los gobiernos subnacionales reconoce la heterogeneidad que se
encuentra en estos gobiernos en América Latina y el Caribe y, por lo tanto, las
intervenciones se disefian ajustandose a las particularidades de cada pais. En la medida en
que existen en la regidn préacticas positivas en materia de gestion fiscal subnacional, el
BID apoya el estudio y divulgacion de esas experiencias a traves de cooperaciones
técnicas entre paises miembros, donde se brinda a apoyo a los gobiernos interesados en
implantar este tipo de programas para que conozcan las politicas exitosas en la materia.

Adicionalmente, se viene extendiendo el programa PRODEV al nivel
subnacional. EI PRODEV es un programa institucionalizado en 2005 con el objetivo
principal de fortalecer la capacidad de gestion para resultados de desarrollo. EI programa
cuenta con cinco areas de intervencion: (i) estrategias nacionales, (ii) programacion y
ejecucion presupuestaria, (iii) gestion financiera, que incluye auditoria y sistema de
adquisiciones, (iv) gestion de programas y proyectos, y (V) sistemas de evaluacion y
monitoreo, incluyendo estadisticas y sistemas de informacién. El apoyo a los paises se
logra a través de dos vias complementarias. En una se busca fortalecer la capacidad
institucional mediante cooperaciones técnicas no reembolsables, que permiten
implementar diagnoésticos, planes de accidén y proyectos especificos en las areas de
intervencion del programa. La segunda via busca la diseminacion de conocimiento y
buenas practicas en la gestion de resultados para el desarrollo, a través de diferentes
actividades de promocion y capacitacion y ajustandose a las necesidades de cada pais.

En el 2008, se inicié un proceso piloto con entidades subnacionales que permitid
verificar que existe una fuerte demanda y que el Banco debe intensificar su accion en este
nivel de gobierno, dado su creciente rol en la prestacion de servicios publicos y en el
gasto publico total. En la actualidad se encuentra aprobada la primera operacion
PRODEYV con el Distrito Federal de México y se estan adelantando proyectos con otros
gobiernos locales en Brasil, Colombia, Costa Rica, México y Panama. Es importante
mencionar que un prerrequisito para vincular las entidades territoriales al PRODEV, es la

implantacion inicial del programa en el gobierno nacional.
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En materia de operaciones de financiamiento, el BID apoya con créditos directos
a distintos gobiernos subnacionales de la region para mejorar su gestién y desempefio
fiscal. En el caso de Brasil, por ejemplo, existe una linea crediticia de apoyo a la
modernizacion de la gestion fiscal de los estados brasileros, PROFISCO. Este programa
se aprob6 usando una linea de crédito condicional para proyectos de inversion, CCLIP
por sus siglas en inglés, donde inicialmente se aprueba un monto global para apoyar un
programa determinado y luego se aprueban proyectos especificos dentro de esta linea.
PROFISCO busca contribuir a la integracion de los servicios de recaudos y la
modernizacion fiscal, financiera y gerencial, con el fin de lograr una mayor efectividad
del sistema fiscal del pais. Se apoyan actividades de entrenamiento, consultoria, sistemas
y equipos de informacion, reformas y modernizacion de las unidades administradoras de
impuestos, entre otras.

Un apoyo con un enfoque similar esta en camino para México: la Iniciativa de
Apoyo al Desarrollo Sostenible de los Estados Mexicanos, IDESEM. Esta operacion
apoya tres areas especificas: el desarrollo de sistemas de gestion y presupuestos por
resultados, la creacion de sistemas de inversion y el disefio de proyectos financiables. Se
otorga asistencia técnica para fortalecer la gestion publica y fiscal y para perfilar
proyectos de inversion en diferentes sectores de acuerdo con las prioridades de cada
estado.

Finalmente, se han desarrollado algunas operaciones programaticas de apoyo a la
implementacion de reformas politicas en los gobiernos subnacionales. Por ejemplo,
durante las crisis fiscales de los noventas, generada en parte por el deterioro fiscal de los
gobiernos subnacionales de algunos paises de la region, se adelantaron operaciones
programaticas para implementar las normas de responsabilidad fiscal que permitieron

superar la crisis.
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