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Presentacion

Existe consenso en entender la descentralizacion territorial como la forma de organizar el poder
del Estado en el territorio, lo que implica la transferencia de autoridad, responsabilidades y
recursos desde el gobierno central hacia los gobiernos regionales y municipios. Esta definicion
subraya el concepto de autonomia, distinguiéndose, como un principio basico, la democracia.
Es asi como las autoridades regionales y comunales son electas por la ciudadania.

Asimismo, en aspectos de eficiencia de las politicas pablicas, es comin encontrar
fundamentacion asociada a la capacidad de los gobiernos subnacionales para identificar mejor
las preferencias de los ciudadanos, como elemento que impulsa descentralizar la asignacion
fiscal.

Sin perjuicio de lo anterior, la descentralizacion del Estado y la autonomia no es posible sin
transferencia de poder economico. Por ello, discutir sobre descentralizacion es discutir sobre la
descentralizacion econémica y en particular la descentralizacion fiscal. En un Estado unitario
territorialmente descentralizado, el objetivo de la descentralizacion fiscal es la basqueda del
optimo de la funcion de asignacion y distribucion.

Esto alude, en términos simples, al proceso intencionado a través del cual se realiza la
transferencia de recursos, principalmente financieros, desde la administracion nacional
del pais hacia los niveles de administracion subnacional, cuya finalidad es poder mejorar la
convergencia de los territorios y optimizar la focalizacion de los recursos, ajustandolas a las
preferencias territorialmente heterogéneas.

A su vez, los procesos de transferencias de recursos pueden asumir diferentes formas
institucionales. Entre las mas mencionadas se encuentran; transferencias de recursos
no condicionadas o de libre disposicion (ej. el Fondo Nacional de Desarrollo Regional);
transferencias condicionadas (ej. Provisiones); la creacidon y aplicacidon de tributos, cuyo
beneficiario sean las instituciones descentralizadas; el canon y las regalias; los cargos y las
tarifas, y el endeudamiento subnacional.

El libro Estudios Comparados: Descentralizacion y Desarrollo 2017 se hace cargo de estos
temas con distintas visiones y a partir de diversas experiencias, especificamente abordando la
descentralizacion fiscal en paises del area Pacifico-Andina e intenta aportar a la discusion en



Chile sobre estas materias. Paraello, se realizaunanalisis comparado de modelos institucionales
tributarios y de endeudamiento subnacional. Del mismo modo, a partir de la realidad de esos
mismos paises, incorpora un analisis cuantitativo del grado de descentralizacion fiscal de los
niveles intermedios de gobierno, mostrando la posicion de autonomia relativa de las regiones
chilenas en el contexto internacional.

En definitiva, la importancia de esta publicacion, en su segunda version, radica en la posibilidad
de difundir y transferir conocimiento sobre los procesos de descentralizacion en América
Latina. Ello permitira contar con informacion relevante que ayudara a fortalecer nuestra
capacidad para tomar mejores decisiones, beneficiando asi el desarrollo de nuestras regiones
y comunas, y del pais en su conjunto.

RICARDO CIFUENTES LILLO
Subsecretario de Desarrollo Regional y Administrativo
Santiago, 22 de noviembre de 2017



Los sistemas tributarios
subnacionales en America del Sur

José Yanez Henriquez®

RESUMEN

La importancia del sistema tributario subnacional responde a la necesidad de que los gobiernos
territoriales cuenten con una fuente de recursos propios que permite garantizar la autonomia de
las decisiones en el marco de sus competencias. Es esencial para avanzar en una descentralizacion
fiscal que los recursos humanos y financieros estén distribuidos apropiadamente en forma de
equipos técnicos que permitan tomar las decisiones correctas. La teoria del federalismo fiscal
sefiala que es deseable descentralizar la funcion de asignacion aprovechando la capacidad que
tienen los gobiernos subnacionales de identificar mejor las preferencias de los ciudadanos y
algunos programas asociados a la funcion de distribucién. Es por ello que un adecuado disefio del
sistema tributario subnacional incide positivamente en el desarrollo de las unidades territoriales.

DESCENTRALIZACION Y SISTEMAS TRIBUTARIOS
SUBNACIONALES

Un sistema tributario se define como el conjunto de impuestos en aplicacion en una sociedad o
comunidad, junto con todo lo relativo a la administracion de dichos impuestos. La administracion
incluye las actividades relacionadas con la fiscalizaciony la recaudacion de los impuestos. El sistema
tributario genera los recursos que permiten financiar los gastos considerados en el presupuesto del
sector pablico del pais.

Un sistema tributario subnacional corresponde al conjunto de impuestos cuya recaudacion
sera destinada a financiar las actividades desarrolladas por las unidades territoriales en que
se ha dividido el pais de acuerdo a su division politico-administrativa. En el caso de nuestro
pais ellas son las regiones, las provincias y las comunas, las cuales seran referidas en este
documento como unidades territoriales. Una agrupacion de comunas conforma una provincia;
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a su vez, un conjunto de provincias forma una region; finalmente, el total de regiones son el
pais. El gobierno del territorio regional y provincial lo ejercen los intendentes y gobernadores,
mientras que su administracion regional y comunal recae en el gobierno regional y la
municipalidad. El sistema tributario subnacional esta asociado a un tema econdémico mas
amplio, la descentralizacion de las finanzas pablicas. En la medida que se entienda en qué
consiste esta descentralizacion, cuales son sus requisitos, sus beneficios y sus limitaciones, se
tendra una mejor comprension de la importancia del sistema tributario subnacional.

La descentralizacion de las finanzas plblicas es un proceso que consiste en que el gobierno
central entrega a los 6rganos que administran el territorio regional y comunal autonomia en
la toma de decisiones en materias de finanzas pablicas. Obviamente, delegar autonomia en la
toma de decisiones no es suficiente para lograr los beneficios de la descentralizacion: también
es necesario descentralizar el financiamiento para la toma de esas decisiones; los encargados
de administrar las regiones y comunas deben contar con los recursos que les concedan los
suficientes grados de libertad para llevar a cabo sus decisiones. Es precisamente esta la razoén
por la cual adquiere importancia el sistema tributario subnacional, pues seria una fuente de
recursos propia de los gobiernos regionales y municipales; asi se garantizaria la autonomia en
la toma de decisiones. En la practica ocurre muchas veces que el financiamiento es otorgado
por el gobierno central via transferencias condicionadas, perdiéndose asi autonomia en la toma
de decisiones. La autoridad central actla de esta manera debido a varias razones, tales como:
desigual distribucion de la actividad economica, de la riqueza, de los recursos naturales, de los
factores de produccion y del ingreso a nivel territorial. De esta afirmacion se hace evidente otro
requisito para la descentralizacion: los recursos financieros y humanos deben estar distribuidos
apropiadamente para que las unidades territoriales puedan formar equipos técnicos y dispongan
de financiamiento que garantice una correcta toma de decisiones. Lamentablemente muchas
veces ello no ocurre debido a la centralizacion de los recursos humanos y de capital en el lugar de
residencia del gobierno central.

Una pregunta interesante es precisar cuales son las decisiones que pueden ser objeto
de descentralizacion y cuales no. La respuesta a esta pregunta tiene relacion con saber
qué cosas se requiere sean financiadas con recursos propios de los gobiernos de las
unidades territoriales. La economia tiene una interesante respuesta a esta pregunta, la
que esta basada en las funciones que le corresponde cumplir al Estado en una economia
social de mercado. Las funciones son asignacion, distribucion y estabilizacion. Antes
de explicar estas tres funciones se adelanta la conclusion: las decisiones que se deben
descentralizar son aquellas correspondientes a la funcidn asignacion, mientras no deben
ser descentralizadas las de la funcion distribucion y estabilizacion.
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La funcion asignacion plantea que los gobiernos de las unidades territoriales son mas eficientes
en la asignacion de recursos a la produccion de bienes piblicos locales; es decir, bienes y servicios
cuyos beneficios derivados del consumo se esparcen solo a nivel de una region, una provincia o
una comuna. Ejemplos de bienes piblicos locales son plazas, parques, sefialética del transito, aseo,
ornato, alumbrado, caminos locales y rurales, etc.

Es importante hacer notar que ademas de los bienes publicos locales existen los bienes
publicos mundiales y los bienes piblicos nacionales, donde el ambito territorial en el que
se difunden los beneficios es el mundo o el pais. Estos Gltimos quedan fuera del tema de la
descentralizacion. Los bienes pablicos se caracterizan porque una unidad del bien produce
bienestar a muchos consumidores a la vez, no debiendo estos competir o rivalizar entre ellos
por los beneficios del bien (principio de la no rivalidad en el consumo). Ademas, no se cobra
precio directo por estos bienes debido a que resulta imposible hacerlo, es muy caro hacerlo
0 es técnicamente no recomendable hacerlo, pues si se cobrara se reduce innecesariamente
el bienestar de la comunidad (principio de la no exclusion). Por cierto, nada es gratis en la
practica; por lo tanto, se cobra de manera indirecta por ellos. La forma indirecta de cobrar por
los bienes publicos es a través de los impuestos nacionales y subnacionales.

El problema con los bienes piblicos es que el mercado no funciona como mecanismo de
asignacion de recursos, pues dadas sus caracteristicas los consumidores no revelan sus
verdaderas preferencias por ellos, siendo imposible determinar la funcion de demanda del
mercado. Esto ocurre porque los consumidores se comportan como free rider; es decir, participan
de los beneficios de los bienes publicos, pero no estan dispuestos a pagar su precio. Dada la no
rivalidad en el consumo, esperan que alguien esté dispuesto a pagar, y si ello ocurre, podran
participar gratuitamente de los beneficios. Todos los consumidores tienen la misma conducta;
por lo tanto, estos bienes no estarian disponibles en la practica. Como es sabido que la gente
igual los valora positivamente, el Estado a través del gobierno se hace cargo de asignar recursos
para la produccion de estos bienes y los financia por intermedio de la aplicacion de impuestos.
Por lo tanto, la participacion de los gobiernos locales en la provision de los bienes publicos
locales es fundamental. De lo contrario, la comunidad no contaria con estos bienes.

¢Por qué los gobiernos de las unidades territoriales son mas eficientes en la asignacion de
recursos a la produccion de bienes piblicos locales? La respuesta es que cada unidad territorial
diferente esta en mejor posicion para evaluar los beneficios y los costos para sus ciudadanos, y a
través de la votacion se podra determinar la cantidad de los bienes a ser ofrecidos. La extension
territorial y la cantidad de poblacion son mas reducidas; es mas facil conocer las preferencias
de los miembros de la comunidad y saber lo que esta requiere y como valora los bienes en
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comparacion a lo que se puede hacer desde el nivel central. Claramente esto permite realizar
una asignacion de recursos mas eficiente. Esta proposicion ha sido formalizada por W. Oates en
el Teorema de la Descentralizacion.

El Teorema de la Descentralizacion supone un bien publico cuyo consumo se distribuye a través
de las unidades territoriales que conforman el pais, compuestas por ciudadanos que presentan
distintas preferencias por el bien considerado y donde tanto el gobierno central como el gobierno
de las unidades territoriales enfrentan los mismos costos de produccion del bien. Luego, indica que
sera siempre mas eficiente o al menos tan eficiente para el gobierno de cada unidad territorial
proveer los niveles de producto eficientes de Pareto a las respectivas unidades territoriales que
para el gobierno central proveer cualquier nivel de producto especificado y uniforme a través de
todas las unidades territoriales. Esto significa que la descentralizacion de las finanzas puablicas
permitiria asignar en cada unidad territorial la cantidad eficiente del bien piblico, y que el gobierno
central asignaria la misma cantidad de bien pablico por unidad territorial, lo que resulta ineficiente.

Una demostracion sencilla del Teorema de la Descentralizacion de Oates se muestra en el
grafico N°1.

Grafico N°1: Teorema de la Descentralizacion de Oates

¥ Cantidad de bien piblico

Por simplicidad, el grafico N° 1 supone dos unidades territoriales, dos regiones por ejemplo,
con valoracion diferente del bien pablico; estas son laregion 1, representada por D, y la region
2, por D, El costo de produccion unitario del bien pablico es OP, el cual se asumio constante
para facilitar la presentacion. Si cada region pudiese tener la cantidad de bien pablico que
maximizaria su bienestar, entonces la region 1 tendria Q, y la region 2 tendria Q,. La asignacion
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de recursos del gobierno central seria dar a cada region la misma cantidad Q_. Por lo tanto,
el gobierno central no asigna a las regiones lo que ellas realmente requieren de acuerdo a
las preferencias de sus ciudadanos. La region 1 recibe una cantidad mayor a la deseada por
sus ciudadanos, lo cual produce una pérdida de eficiencia igual al area del triangulo ABC. Esto
es debido a que el bienestar social total producido por el exceso de bien entregado se mide
por el area ACQ_Q,, mientras que el costo de produccion de esas unidades es igual al area del
rectangulo ABQ Q,. La region 2 recibe una cantidad de bien pGblico menor a la deseada por sus
ciudadanos; la cantidad faltante es igual a Q Q, y esto le produce una ineficiencia en el uso de
los recursos igual al area del triangulo GBF. La pérdida en este caso se debe a que los ciudadanos
dejan de percibir beneficios por menor consumo igual al area de la figura GFQ,Q_y el beneficio
corresponde a un ahorro de costos de produccion igual al area del rectangulo BFQ,Q . En resumen,
la solucion del gobierno central produce una pérdida de eficiencia o de bienestar social neta
igual a la suma de los triangulos ABC mas GBF, la cual no existiria de haber tomado la decision de
asignacion de recursos a través de los gobiernos de las unidades territoriales.

Esta demostracion requiere algunas aclaraciones adicionales: la magnitud de la pérdida de
eficiencia sera mayor mientras mas heterogéneas sean las preferencias de los ciudadanos de
las distintas regiones; también sera mayor mientras mas inelasticas sean las funciones que
representan las valoraciones estimadas, y si existiesen economias de escala en la produccion
del bien pablico, entonces las regiones mas grandes tendran un costo unitario mas bajo que
las regiones mas pequenas.

La funcion distribucion se refiere a las politicas que son aplicadas para modificar la
distribucion del ingreso -en estricto rigor-, la distribucion del bienestar econdomico desde
los ciudadanos que se encuentran en mejor posicion hacia los mas necesitados. Se trata de
resolver el problema de la pobreza y producir movilidad social. La pregunta interesante es si
las decisiones sobre estas politicas deben descentralizarse o no. Si se mira del lado positivo,
se podria argumentar que las politicas redistributivas estarian en concordancia con los deseos
de los ciudadanos de la unidad territorial; estos se conocerian mejor entre siy, por lo tanto,
existiria la posibilidad de alcanzar mas apoyo para las politicas redistributivas tanto de los
beneficiados como de los que pagarian los costos de los programas. Sin embargo, debido a que
lariquezay la pobreza se distribuyen desigualmente a través de las unidades territoriales que
forman el pais, aparece una alta probabilidad de que surjan diferencias apreciables entre las
politicas (cantidad, calidad, nivel y requisitos de acceso) aplicadas por las distintas unidades
territoriales. Desde el punto de vista econdmico, se dice que al generarse esta situacion se
produciria un fendmeno conocido como el efecto migracion, el cual introduciria ineficiencia
en el uso de los recursos. El efecto migracion se refiere al traslado de los ciudadanos entre
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unidades territoriales, el cual seria eficiente cuando se debe a razones de conseguir un
trabajo mas apropiado o mejor remunerado, por razones de salud, educacion de los hijos,
etc,; no obstante, si las decisiones de la funcion distribucion se descentralizaran, apareceria
una nueva razon de movilidad entre unidades territoriales: buscar aquel lugar donde se
pueda recibir mayores pagos por transferencias. Hasta aqui no aparece la ineficiencia, pero
si consideramos que muchos ciudadanos se trasladan entre unidades territoriales debido
solo a esta razon, encontraremos que las unidades territoriales ricas y con generosas
politicas redistributivas comenzaran a recibir demasiados ciudadanos pobres. Esto obligaria
a estas unidades territoriales a incrementar los impuestos para mantener los beneficios de
transferencias, lo que llevaria a los ciudadanos ricos a migrar hacia otras unidades territoriales
que tuviesen programas redistributivos menos onerosos para reducir su carga tributaria. Las
unidades territoriales ricas y generosas en el otorgamiento de transferencias redistributivas
se transformarian en importadoras de ciudadanos pobres desde otras unidades territoriales y
en exportadoras de ciudadanos ricos a unidades territoriales con menos pobreza y beneficios
redistributivos mas acotados. Esta movilidad geografica o migraciones producirian ineficiencia
en el uso de los recursos. El efecto migracion, cuando es tenido en consideracion, conduce
a una politica redistributiva bastante uniforme entre las unidades territoriales. Este efecto
migracion no es solo un tema tedrico: hay investigacion antigua que revela que hay migracion,
especialmente de los ciudadanos pobres.

En conclusion, para evitar el efecto migracion que podria producir la descentralizacion de
la funcion distribucion, esta debe estar centralizada en el gobierno central. No obstante, los
gobiernos de las unidades territoriales pueden ser importantes agentes de la administracion
de los programas redistributivos establecidos a nivel central, asi como en la focalizacion de
sus beneficios. Esto porque a nivel de la unidad territorial se maneja mas y mejor informacion
sobre los ciudadanos que viven en ella.

Las decisiones de la funcion estabilizacion no deben ser descentralizadas, y la razén es muy
simple: cualquier accidén que emprenda un gobierno de una unidad territorial para enfrentar un
problema de esta funcion no tendra un efecto macroeconémico notable a nivel del pais. Los
problemas que trata la funcion estabilizacion son aquellos relativos al crecimiento econémico,
el desempleo, la inflacion, la crisis en balanza de pagos, déficit fiscal, etc. La descentralizacion
de las decisiones de esta funcion dan origen a un resultado econdomico conocido como efecto
filtracion; es decir, los esfuerzos que haga una unidad territorial para ayudar a resolver alguno
de los problemas mencionados se diluyen al filtrarse hacia el resto de las unidades territoriales,
las que probablemente estén siguiendo politicas en el sentido contrario. Los gobiernos de
las unidades territoriales no pueden tener politicas macroeconémicas propias tales como
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una politica fiscal, una politica monetaria o una politica cambiaria. Veamos un ejemplo para
entender lo sefalado. Supongamos que los gobiernos de las unidades territoriales tuvieran
su propia politica fiscal y que una localidad decide aumentar su gasto presupuestario para
estimular el empleo en su area territorial. Como las economias locales son totalmente
abiertas, entonces los efectos de la politica fiscal se filtraran en alguna medida hacia las otras
unidades territoriales, lo que reduce la magnitud del efecto de la politica sobre el empleo. Esto
aumentara la probabilidad que el gobierno de la unidad territorial continde aumentando el
gasto presupuestario tratando de mejorar la situacion de desempleo, lo que redundara en un
aumento del déficit del presupuesto de la unidad territorial.

En resumen, la solucion de la inflacion, del desempleo y otros problemas macroecondmicos
debe ser llevada a cabo desde el gobierno central para evitar las filtraciones entre unidades
territoriales. Los gobiernos de las unidades territoriales podran colaborar en la implementacion
de algunas de estas politicas.

FUENTES DE FINANCIAMIENTO
DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES

Entre las fuentes de financiamiento de las decisiones de los gobiernos subnacionales mas
mencionadas en la literatura se encuentran: las transferencias desde el gobierno central; los
ingresos tributarios subnacionales; las regalias, los cargos y las tarifas; y el endeudamiento
subnacional. Es importante aclarar que no todos los paises utilizan todas estas fuentes de
financiamiento, particularmente en el caso de Chile.

En América del Sur la mayoria de los gobiernos de las unidades territoriales o subnacionales
son muy dependientes de las transferencias del gobierno central; menos relevantes son los
ingresos propios, los cuales se recomienda incrementar para alcanzar una descentralizacion
de las finanzas pUblicas mas efectiva y autonoma. De acuerdo con el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID, IFD/IMM, 2014), los ingresos propios son aquellos respecto de los cuales
los gobiernos subnacionales son los que definen la tasa y la base de recaudacion de estos
ingresos, independiente de quién haga la gestion final de cobro. Es importante sefialar que en
Chile la definicion de tasa y base no son atribuciones de municipios y gobiernos regionales.

¢Qué son las transferencias desde el gobierno central? Las transferencias son traspasos de
recursos desde el gobierno central a los gobiernos de las unidades territoriales, las cuales
pueden ser realizadas como transferencias incondicionadas o condicionadas.



JOSE YANEZ HENRIQUEZ

Las transferencias incondicionadas son aquellos traspasos de recursos que son mas
consistentes con una verdadera descentralizacion de las finanzas piblicas, pues los ingresos
recibidos por los gobiernos de las unidades territoriales pueden ser usados por ellos como
lo deseen. El gobierno central no tiene un interés especifico en que deben ser usados los
recursos traspasados. Esto acontece porque el gobierno central suele ser mas eficiente en la
recaudacion de los impuestos, debido a que la administracion del sistema tributario presenta
importantes economias de escala, él recauda y luego reparte. Una segunda razon puede estar
dada por las diferencias en riqueza de las unidades territoriales, las cuales presentan bases
tributarias de distinta magnitud. En esta situacion el gobierno central puede redistribuir los
ingresos recaudados entre los gobiernos de las unidades territoriales para mejorar la equidad
en la distribucion.

Las transferencias condicionadas se utilizan cuando el gobierno central desea influir
en las decisiones que toman los gobiernos de las unidades territoriales, incentivando o
desincentivando ciertas actividades. También puede ser el caso cuando los gobiernos de
las unidades territoriales son meros administradores de programas establecidos por el
gobierno central. Estas transferencias se alejan de la idea tras la descentralizacion de las
finanzas publicas, pues es el gobierno central quien determina en qué bienes piblicos locales
se gastaran. Las transferencias condicionadas pueden ser de dos tipos: equivalentes y no
equivalentes.

Las transferencias condicionadas equivalentes consisten en que el gobierno central paga una
parte del costo de un bien pablico y el gobierno de la unidad territorial paga la parte restante
del costo. Es decir, por cada peso que gasta el gobierno local, el gobierno central entrega
una cantidad de pesos adicionales. Por ejemplo, si el gobierno central fija una transferencia
condicionada equivalente de 35%, al gastar en total $100 en el bien piblico, el gobierno
subnacional deberaaportar $65. Esto implica que las transferencias condicionadas equivalentes
reducen el costo del bien pablico para la unidad territorial. ;Cuando se acostumbra utilizar
transferencias condicionadas equivalentes? Cuando existen externalidades geograficas
importantes. Una asignacion de recursos socialmente eficiente requiere que el gobierno
central financie los beneficios externos y el gobierno subnacional financie los beneficios que
son internalizados por la unidad territorial.

Las transferencias condicionadas no equivalentes corresponden a la entrega de recursos a
los gobiernos subnacionales para que financien un bien pblico local que el gobierno desea
que se consuma y garantizando un nivel dado de consumo. Al contrario de las transferencias
condicionadas equivalentes, estas no modifican el precio relativo de los bienes. Si el monto
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de la transferencia es inferior al nivel de gasto que el gobierno subnacional desea hacer
voluntariamente en el bien pablico local, entonces va a dar igual si el gobierno central indica
0 no a que deben destinarse los recursos. Por lo tanto, una interesante conclusion es que si
el gobierno central desea alentar el consumo de ciertos bienes pablicos locales, un sistema
de transferencias condicionadas es mas eficaz que una transferencia incondicionada de igual
magnitud. Esta conclusion es muy desalentadora con respecto a alcanzar la descentralizacion
de las finanzas pablicas, especialmente porque las soluciones del gobierno central van en
direccion a la uniformidad, que es lo contrario de la descentralizacion.

Losingresos tributarios subnacionales son aquellos que provienen de la aplicacion de diferentes
tipos de impuesto por los gobiernos subnacionales; en la literatura aparecen mencionados
como posibles alternativas casi todos los impuestos que aplican los gobiernos centrales.
Los paises presentan diferencias respecto de cuales impuestos subnacionales aplican en la
practica. A continuacion se presenta un listado de estas alternativas enfatizando pro y contras.

El impuesto subnacional favorito es el impuesto a la propiedad de bienes raices agricolas y
no agricolas (impuesto territorial o contribucion de bienes raices). Su principal ventaja es que
la base de este impuesto es inmovil, la recaudacion esta amarrada a la unidad territorial a la
que pertenece y es menos sensible al ciclo econémico que otros impuestos. Su desventaja
principal es que su base se distribuye en forma desigual entre las unidades territoriales,
son impopulares porque es un impuesto muy visible en su pago y los gobiernos de ciertas
unidades territoriales no se preocupan de realizar una fiscalizacion suficiente para maximizar
la recaudacion. También existe la tributacion de la propiedad de bienes muebles, como los
automoviles (permisos de circulacion o patente de vehiculos). EL problema principal es que
se puede establecer con fines puramente recaudadores o para regular la contaminacion del
medio ambiente; la forma de implementacion varia segln sea el objetivo que se proponga
alcanzar.

Impuesto a las mejoras y valorizaciones inmobiliarias: consiste en gravar los incrementos de
valor de los bienes inmuebles (plusvalias) producidos por la inversion pablica realizada en las
unidades territoriales. En Chile esto se hace cada cuatro anos, cuando se realiza el proceso de
reavaldo de los bienes raices agricolas y no agricolas. El reavalto es un proceso de actualizacion
de los avalulos fiscales de los bienes inmuebles donde se captura las plusvalias y minusvalias
ocurridas en el periodo. El avallo fiscal es la base del impuesto a los bienes inmuebles; por
lo tanto, el reavallo es la actualizacion del valor de la base. En la medida que las plusvalias
superan a la minusvalias, la base aumenta y el pago del impuesto a los bienes raices aumenta.
El proceso de actualizacion es bastante dificil; por ello no se realiza mas periddicamente.




JOSE YANEZ HENRIQUEZ

Impuestos ecoldgicos o para corregir externalidades tecnologicas negativas: un ejemplo muy
conocido a nivel mundial es cobrar peajes para acceder a areas congestionadas de la ciudad o
caminos. Presentan gran resistencia de parte de los ciudadanos, porque pueden tener efectos
redistributivos indeseados sobre la poblacion.

Una proposicion de impuesto subnacional es colocar una sobre tasa al impuesto a la renta de
las personas; se espera poca recaudacion, dado que la participacion del impuesto a la renta
sobre las personas en el PIB es baja, particularmente en paises con alta informalidad en el
mercado laboral. Se propone una sobre tasa sobre el impuesto a la renta de las empresas que
podria generar mas recursos, pero es exportable fuera de la unidad territorial, muy sensible al
ciclo econdomico y concentrado en pocos gobiernos subnacionales.

Otra propuesta es colocar un IVA subnacional. Su desventaja principal son las dificultades
administrativas, como por ejemplo, la devolucion del IVA a las exportaciones de bienes entre
unidades territoriales. Aunque se han hecho propuestas para resolver el problema, estas no se
han puesto en practica hasta la fecha.

Impuesto a las transacciones financieras: en Chile existio a nivel del gobierno central y fue
eliminado hace algunos afos.

Impuesto de timbres y estampillas: en Chile existe a nivel del gobierno central, pero ha ido
reduciendo sus componentes, quedando como lo mas relevante el impuesto al crédito, el cual
ha estado a punto de ser eliminado en el pasado reciente.

Impuesto a la ndmina de sueldos: actualmente no existe en Chile a nivel del gobierno central ni
de gobierno de las unidades territoriales. Es un impuesto que afecta negativamente el empleo,
la productividad y la produccion.

Si bien se pueden plantear alternativas de impuestos subnacionales, todas ellas tienen cosas
a favor y en contra. Para determinar la conveniencia de una u otra es necesario realizar una
evaluacion de sus beneficios y sus costos.

Las regalias corresponden a coparticipaciones de las unidades territoriales en los ingresos de
los recursos naturales no renovables, como petroleo, gas y minerales. Los problemas con esta
posible fuente de recursos para los gobiernos de las unidades territoriales son que complica
la gestion macroecondmica y fiscal del gobierno central e introduce una excesiva volatilidad
del gasto subnacional, esto debido a la variabilidad de los precios de estos recursos. Esto no
se aplica en Chile.



LOS SISTEMAS TRIBUTARIOS SUBNACIONALES EN AMERICA DEL SUR

Los cargos (cobros) a los usuarios y las tarifas (precios) por servicios se recomiendan como
una fuente de ingresos para los gobiernos subnacionales, pues permiten aplicar la nocion de
equidad de acuerdo al principio del beneficio. Estas deberian reflejar el costo de produccion
y provision de los bienes afectos a cargos y tarifas para conseguir una eficiente asignacion
de los recursos. Las tarifas no deben usarse para practicar redistribucion de ingresos; las
dificultades de pago que impone la pobreza se deben solucionar con transferencias del
gobierno central para ayudar a estos sectores sociales a pagar el valor completo. Un ejemplo
de cargo son los cobros para ayudar a financiar la educacion; y de tarifa, el precio del servicio
de recoleccion de basura domiciliaria.

El endeudamiento como fuente de financiamiento de los gobiernos subnacionales se
deberia usar en el caso de financiar proyectos de inversion que rindan beneficios a través
del tiempo, que permitan pagar en el futuro el servicio de la deuda y que sea consistente con
cumplir con el principio de la equidad intergeneracional. Posiblemente el endeudamiento
deba ser realizado a nivel del gobierno central, pero a cuenta de los gobiernos de las
unidades territoriales, como una forma de mantener el control de la funcion estabilizacion y
la responsabilidad financiera de los gobiernos subnacionales.

SISTEMAS TRIBUTARIOS SUBNACIONALES
EN ALGUNOS PAISES DE AMERICA DEL SUR

Importantes organismos internacionales han venido sefalando que los impuestos, ademas
de proveer los recursos que se precisan para sostener las funciones de un Estado moderno,
también deben concebirse como un poderoso instrumento para impulsar el desarrollo (BID,
2012: XXVIII). Es decir, producir avances en el bienestar social y en el desarrollo humano, avanzar
hacia la realizacion plena de todas las personas, mejorar su calidad de vida, la equidad en la
distribucion e impulsar el progreso social. Ademas, se indica que las reformas tributarias para
el desarrollo inclusivo deben respetar 5 principios basicos, siendo uno de ellos directamente
relacionado con el tema de este trabajo. El principio dice: son necesarios acuerdos y consensos
institucionales para garantizar que los gobiernos subnacionales (intermedios y locales) tengan
los recursos necesarios para actuar como agentes del desarrollo (BID, 2012: XXIX).

Los gastos de los gobiernos subnacionales expresado como fraccion del PIB de cada pais
segln estudio (BID, 2012: 128) alcanzaron el afio 2009 los siguientes valores: 21,5% en Brasil,
15,6% en Argentina, 10,6% en México, 10,4% en Colombia, 10,2 % en Bolivia, 8% en Perq,

6,2% en Ecuador, 2,2% en Chile, 1,8% en El Salvador y 0,6% en Panama. Esto indica que en
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términos relativos Chile muestra un gasto en sus gobiernos subnacionales bastante menor
comparado con el resto de los paises del estudio. Los recursos propios como fraccion del PIB el
ano 2009, ordenados desde mayor a menor porcentaje, dan el siguiente ordenamiento de los
paises: Brasil, Argentina, Colombia, Bolivia, México, El Salvador, Perq, Chile, Ecuador y Panama.
En tanto, los otros recursos, ordenados de igual manera, dan el siguiente resultado: Argentina,
México, Brasil, Bolivia, Perl, Colombia, Ecuador, Chile, El Salvador y Panama.

En el cuadro N°1 se muestra la informacion de las fuentes de financiamiento del gasto
de los gobiernos de las unidades territoriales o gobiernos subnacionales. Las fuentes de
financiamiento del gasto se encuentran separadas en tres grupos: gasto subnacional como
porcentaje del PIB, el gasto cubierto con recursos propios y el desbalance vertical. Los recursos
propios incluyen la tributacion de los gobiernos subnacionales. Se entiende por desbalance
vertical la proporcion del gasto que nos es cubierta con recursos propios.

Cuadro N°1: Tamaiio y financiamiento del gasto de los gobiernos subnacionales,

2000-2009 (porcentaje del PIB)

S Gasto % PIB Recursos propios Desbalance vertical

2000 2009 2000 2009 2000 2009
Argentina 15,4 15,6 6,2 6,3 92 93
Bolivia 58 10,2 25 2,7 33 75
Brasil 198 215 12,7 131 7,2 8,4
Chile 23 2,2 16 13 0,7 09
Colombia 8,6 10,4 37 4,2 4,9 6,2
Ecuador 2,4 6,2 0,6 12 1,7 5,0
El Salvador 13 1,8 11 15 0,2 0,3
México 7,6 10,6 11 2,0 6,4 8,6
Panama 08 0,6 0,7 0,6 0,0 0,0
Perd 43 8,0 12 1,4 32 6,6

Fuente: Informe del BID, “Mas ingresos propios para mas desarrollo local en Latinoamérica”, 2013.

El promedio simple calculado para los 10 paises del estudio indica que el afno 2009 los
ingresos propios representaron menos del 50% del financiamiento del gasto. Ademas,
entre los anos 2000 y 2009 la participacion de los ingresos propios disminuyd. En tanto, los
otros ingresos, que incluyen las transferencias del nivel central, representaron un 53,4%
del gasto. Esto indica que en promedio los paises del estudio dependen notoriamente
de las transferencias del gobierno central como fuente de financiamiento del gasto
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subnacional, lo que pone una nota de alerta sobre el grado de autonomia de los gobiernos
subnacionales en la toma de decisiones verdaderamente descentralizadas. Los regimenes
fiscales centralizados como Chile, El Salvador y Panama presentan desbalances fiscales
de poca significacion, de menos del 1% del producto interno bruto en promedio para
el periodo. Los paises con estructuras federales que tienen procesos mas maduros de
descentralizacion fiscal (Argentina, Brasil y México) presentan brechas significativas, del
orden del 8% del PIB (BID, 2013); paises unitarios descentralizados tienen magnitudes
intermedias.

La comparacion de los afos 2000 y 2009 muestra para la mayoria de los paises una reduccion
de los ingresos propios como fraccion del gasto y, por lo tanto, un aumento de los otros ingresos
con respecto al gasto, lo cual sugiere mayor dependencia de las transferencias del gobierno
central. El Gnico cambio a destacar por el aumento relativo de los ingresos propios es México.

Los sistemas tributarios subnacionales definen o condicionan los ingresos propios; para ello
realizaremos una revision de los sistemas existentes en América del Sur. Por cierto, el primer
criterio paraseleccionar los paises fue el de sulocalizacion geografica, definido por elmandante
del trabajo. El segundo criterio de seleccion fue el tamaio territorial; hay dos paises de gran
tamanfo, como Brasily Argentina, y dos paises de menor tamafio, como Colombiay Perd. El tercer
criterio fue el tamafo econdmico, expresado en variables como poblacion, recursos naturales y
PIB. El cuarto criterio fue si se trataba de paises organizados como repUblicas federales o como
repUblicas unitarias. Una repiblica federal esta formada por diferentes Estados que cuentan
con una cierta autonomia, los cuales disponen de gobiernos regionales y una determinada
soberania para regir sus asuntos internos. Al gobierno central que administra estos Estados
se le denomina gobierno federal. Replblicas federales son Argentina y Brasil. En una repablica
unitaria existe un solo centro de poder politico que extiende su accionar a lo largo de todo del
territorio del respectivo Estado, mediante sus agentes y autoridades locales, representantes
de ese mismo poder central. Ejemplos de repablicas unitarias son Chile, Colombia y Pera. Las
replblicas federales tienden a estar mas avanzadas en la descentralizacion de las finanzas
publicas que las repblicas unitarias, aunque al interior de cada tipo de repablicas hay distintos
niveles de avance en la descentralizacion.

Argentina

Argentina es una republica federal, existiendo tres niveles de autoridad: nacional, provincial y
municipal. De acuerdo con una publicacion del BID (2016: 43), se caracteriza por un grado de
descentralizacion sustancialmente mayor de gastos que de ingresos. El aflo 2011 los ingresos
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propios de las provincias y municipios fueron equivalentes al 7,5% del PIB, pero estos solo
alcanzaron a cubrir la mitad del gasto pUblico primario subnacional. La diferencia se cubrio
a través de un sistema de coparticipacion de ingresos y por transferencias discrecionales.
A través del tiempo, Argentina ha experimentado procesos de recentralizacion de ingresos,
cambiando la composicion de los impuestos que favorecieron al gobierno federal. Ha
ocurrido una disminucion de la participacion de los impuestos a la propiedad y un aumento
del impuesto sobre los ingresos brutos de las empresas. Destaca la alta dependencia de los
gobiernos subnacionales argentinos de las transferencias, particularmente las discrecionales.
Elnombre de estas Gltimas transferencias proviene del hecho que ellas dependen de decisiones
arbitrarias del poder ejecutivo, pueden ser condicionadas o no condicionadas y varios estudios
las asocian al logro de objetivos politicos electorales. Se les culpa que ellas desalientan el
esfuerzo de los gobiernos subnacionales por generar ingresos propios.

El sistema tributario subnacional a nivel de las provincias financié en la década reciente
un 30% del gasto de las provincias y su recaudacion fue superada en 50% por los ingresos
provenientes de la coparticipacion en impuestos federales, los cuales no son ingresos propios
de las provincias. Los principales impuestos de este sistema tributario son: impuestos sobre
los ingresos brutos de las empresas, que el afo 2011 aportaron un 75% de la recaudacion
total; impuestos a la propiedad, con un 6,4%; impuesto a los vehiculos, con un 5,4%; y otros
(impuesto de timbres, impuestos al trabajo, contribuciones previsionales), con un 12,3%. Este
conjunto de impuestos representd un 5% del PIB.

El impuesto que mas llama la atencion es el impuesto sobre los ingresos brutos, que tiene
su origen en un impuesto sobre las ventas brutas, el cual fue eliminado en la década de los
70, y luego, por razones de falta de recursos de las provincias, se volvid a reintroducir con
el nombre mencionado. Se trata de un impuesto en cascada, como el antiguo impuesto a la
compraventa aplicado en Chile antes de la introduccion del Impuesto al Valor Agregado (IVA),
ineficiente e inequitativo. El impuesto sobre los ingresos brutos es fuente de financiamiento
para las provincias y los municipios, y su tasa varia segn los gobiernos subnacionales y segin
sector de actividad econdmica. También algunas provincias rebajan la tasa o eximen de la
tasa a pequenas empresas por razones de desarrollo o fines redistributivos. Estas erosiones
hacen perder cantidades significativas de recursos a las provincias. Este impuesto entorpece
el comercio entre gobiernos subnacionales, pues las provincias colocan tasas diferenciadas,
mas altas para las empresas localizadas en otras provincias que para las empresas ubicadas
en la misma provincia. En el comercio internacional este impuesto termina siendo pagado
por los productores argentinos, pues ellos son tomadores de precio.
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A nivel municipal también se aplica un impuesto sobre las ventas brutas, conocido con el
nombre de impuesto por inspeccion de seguridad e higiene municipal. La tasa del impuesto
suele ser menor a la aplicada por las provincias, aunque sus efectos son semejantes en menor
escala. La base ventas brutas puede ser sustituida por variables como el nUmero de empleados
o el tamafno del establecimiento. Un buen sistema tributario debe ser simple, equitativo y
minimizar las distorsiones, y este impuesto no cumple ninguno de estos requisitos, por lo que
no parece recomendable como alternativa a ser aplicada en Chile.

De los restantes impuestos del sistema tributario subnacional argentino destaca que se
aplican a nivel tanto nacional como subnacional (impuesto a la propiedad), y en los restantes
se aplican solo a nivel subnacional, pero el nivel de las tasas varia segln provincias, algo que
no es familiar en Chile.

Brasil

Brasil es un pais federal compuesto por estados, un distrito federal y municipios. Segin
el BID (2016: 129), Brasil se caracteriza por ser uno de los paises con el mas alto grado de
descentralizacion de ingresos a nivel de los Estados, donde los ingresos propios se ubican por
sobre 9% del PIB. Esto permite que se obtengan los beneficios de la descentralizacion. Por
el contrario, los municipios dependen mas de transferencias desde los niveles superiores de
gobierno, llegando sus ingresos propios solo al 2% del PIB. Las transferencias a los municipios
provienen directamente desde el gobierno federal y de los gobiernos de sus respectivos
estados. Las transferencias se realizan a través de diferentes mecanismos, tales como la
coparticipacion de ingresos tributarios; transferencias obligatorias vinculadas a la educacion,
la salud y otros programas; y transferencias discrecionales, las cuales en Brasil son bastante
reducidas. Existe una relacion entre los estados y los municipios que reciben mas ingresos por
transferencias con mayores niveles de pobreza.

La recaudacion del sistema tributario subnacional correspondio el afio 2012 a un 30,8% de la
recaudacion tributaria total del pais. A nivel de los estados la recaudacion llego a un 24,8% del
total y la de los municipios a un 6%.

En términos de recaudacion. los impuestos mas importantes del sistema tributario
subnacional a nivel estados son: el impuesto al valor agregado o impuesto a la circulacion
de mercaderias y prestacion de servicios (ICMS), que produjo el 77,5% de la recaudacion;
el impuesto a los vehiculos motorizados, con un 6,5%; y otros, con un 16,0%. A nivel de los
municipios los impuestos mas relevantes en recaudacion son: impuesto sobre los servicios,
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que aportaron el 399% de la recaudacion; el impuesto sobre inmuebles urbanos, con un
19,4%; y otros, con un 40,7%.

El impuesto que mas llama la atencion es el ICMS, el cual presenta varios inconvenientes que
afectan negativamente la equidad horizontal, la eficiencia, la competitividad e incrementa los
costos de cumplimiento. La razon por la cual ocurre esto es que este IVA no fue colocado como
IVA tipo consumo interno, gravando las importaciones y no las exportaciones e inversiones. El
ICMS grava la produccion y las importaciones. La base del ICMS corresponde al valor agregado
en la produccion de bienes y servicios seleccionados, dejandose la tributacion de los otros
servicios a los municipios. EL ICMS se aplica sobre una base mixta destino origen. El nivel de la
tasa del impuesto varia segin productos (primera necesidad y otros servicios) y también entre
los estados. Las tasas mas altas se aplican a insumos productivos como los combustibles,
la electricidad y los servicios de telecomunicaciones, lo cual reduce la competitividad
internacional. Ademas, las tasas se aplican sobre una base que incluye el impuesto. El ICMS
también ha generado una competencia fiscal predatoria entre los estados, debido a que
este impuesto se puede usar como herramienta de politica industrial. Los estados conceden
exenciones, incentivos, y otros beneficios para atraer la industria de manera que se localice
en ellas. Se hacen esfuerzos por tratar de resolver estos inconvenientes, pero todavia no se
consigue la solucion. Esta alternativa impositiva no es recomendable para Chile.

Respecto del impuesto sobre las propiedades, éste presenta los problemas que se encuentran
en casi todos los paises que lo aplican: registro de propiedades desactualizado, valores de
las propiedades que no reflejan los precios de mercado, deficiencias en la fiscalizacion, los
municipios pequefos y pobres no tienen motivacion para resolver estos problemas, etc.

Colombia

Colombia es un pais unitario conformado por departamentos, municipios y cuatro distritos
especiales. Segln el (2016: 171), durante los Gltimos 15 afios, la descentralizacion ha avanzado
a diferentes velocidades en los niveles intermedios (departamentos) y local (municipios y
distritos especiales). Los departamentos han generado pocos recursos propios (medidos
como proporcion del PIB), dado que sus bases tributarias son inelasticas (gravan bienes no
meritorios), mientras que los municipios han aumentado en forma importante los recursos
propios, dado que sus bases tributarias son dinamicas y crecientes.

Los ingresos propios de los departamentos representaron el afio 2012 un 23,3% de los ingresos
totales 0 1,0% del PIB, mientras que los ingresos tributarios un 18,6% o un 0,8% del PIB y los
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ingresos propios no tributarios un 4,7% o un 0,2% del PIB. Por lo tanto, el desequilibrio vertical
llegd a 3% del PIB y éste ha sido financiado principalmente con transferencias y regalias. Los
ingresos totales de las municipalidades superaron a los ingresos totales de los departamentos
en 1,4 puntos porcentuales del PIB.

Los ingresos propios de las municipalidades correspondieron el afio 2012 a un 43,9% de los
ingresos totales o un 2,5% del PIB, mientras los ingresos tributarios un 35,1% o un 2% del
PIB y los ingresos propios no tributarios un 8,8% o un 0,5% del PIB. El desequilibrio vertical
alcanzo a 2,6% del PIB, el cual se financid con transferencias, regalias y cofinanciamiento.

Los principales impuestos del sistema tributario subnacional a nivel de los departamentos
son: impuesto sobre la cerveza, que proporciond el afio 2012 un 25% de la recaudacion
tributaria total; impuesto sobre las bebidas alcohdlicas, con un 25%; impuesto sobre los
tabacos y cigarrillos, con un 12,5%; impuesto sobre los registros y anotaciones, con un 12,5%;
impuesto sobre los registros de vehiculos, con un 12,5%; y otros impuestos, con un 12,5%. Los
departamentos tienen escasas posibilidades de aumentar los ingresos tributarios a través de
un mayor esfuerzo fiscal, pues ellos solo pueden decidir cuales de estos impuestos recaudan
y como los recaudan. Dentro de las propuestas para aumentar la recaudacion tributaria se ha
planteado la colocacion de un impuesto a las ventas al por menor (su base es equivalente a la
del IVA, pero se recauda de una sola vez) o una sobretasa al IVA nacional. Segln la propuesta,
los departamentos deberian tener el poder para decidir el nivel de la tasa o la sobretasa, de un
rango establecido por la autoridad econdomica. Como el gasto en consumo tiende a distribuirse
mas uniformemente en el territorio del pais que la produccion, se recomienda que se aplique
preferentemente el impuesto a las ventas al por menor. Ambas bases son dinamicas, lo cual es
una ventaja con respecto a los impuestos que se aplican actualmente.

Los principales impuestos del sistema tributario subnacional a nivel de las municipalidades
son: impuesto predial, que aport6 el afo 2012 un 28,6% de la recaudacion tributaria; impuesto
sobre la industria y el comercio, con un 42,9%; impuesto sobre la gasolina, con un 95%; y otros
impuestos, con un 19,0%. Las municipalidades de mas alto nivel de ingreso de sus habitantes
se financian con ingresos propios (tributarios), mientras las municipalidades pobres (mayoria)
se financian con transferencias. Dentro de los problemas sefalados para el impuesto predial
se tiene la carencia de catastros actualizados de propiedades, los avallos fiscales se
encuentran por debajo del valor de mercado de las propiedades, la evasion tributaria, los
descuentos por pagos anticipados, las exenciones para algunas propiedades y la mora en
el pago del impuesto, situaciones comunes en todos los paises en Sudamérica. El impuesto
de industria y comercio debe recaudarse sobre los ingresos brutos de todas las actividades
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comerciales, industriales y de servicios en la jurisdiccion municipal, definiéndose a nivel
municipal la tasa del impuesto dentro de un rango definido por la ley. Pocas municipalidades
aplican las tasas altas y muchas las tasas mas bajas como una manera de atraer actividad
a su territorio. La base de este impuesto se encuentra subdeclarada, hay evasion con la
actividad informal y los municipios no fiscalizan como se deberia.

Pera

Pert es un pais unitario compuesto por departamentos, municipios provinciales y distritales.
De acuerdo con el BID (2016: 259), el proceso de descentralizacion fiscal se inici6 el afio 2002,
llegando en 2011 a que cada nivel subnacional fuera responsable de mas del 18% del gasto
pUblico total. El afio 2008 y en los Gltimos tres aio el porcentaje ha estado en torno a 36,6%.
La descentralizacion de los gastos se ha profundizado vy, por el contrario, la descentralizacion
de las fuentes de ingresos continda siendo insignificante, pues hay un pobre desempefo de los
ingresos propios subnacionales; los gobiernos regionales carecen de instrumentos fiscales. La
baja proporcion de los ingresos propios ha llevado a que los gobiernos subnacionales tengan
una fuerte dependencia de las transferencias del gobierno central. Estas transferencias son del
tipo condicionadas a usos determinados a nivel central, como educacion, salud, etc.

Los ingresos propios del gobierno regional representaron apenas un 3,7% de sus gastos totales
y los impuestos y contribuciones un 0,1% el afio 2008. En cambio, los ingresos propios de los
gobiernos locales representan un 20,4% de sus gastos totales y los impuestos y contribuciones
un 10,7%. De estas cifras se desprende un gran desequilibrio vertical en las finanzas de los
gobiernos subnacionales.

El afio 2008 los ingresos propios del gobierno regional representaron un 4,7% de los ingresos
totales. Se han aumentado en el tiempo las responsabilidades de los gobiernos regionales,
pero no les ha sido asignada ninguna fuente de ingresos tributarios, teniendo una pequena
autonomia financiera, que incluye algunos cobros y tarifas. Pera tiene muchisimo que hacer en
esta materia. Las transferencias representan por sobre el 95% de los ingresos totales.

Los ingresos propios de los gobiernos municipales correspondieron a un 15% de los ingresos
corrientes el aflo 2008, mientras gie los ingresos tributarios fueron de un 99%. El impuesto
por transferencia de propiedades represento un 3,2% de los ingresos corrientes, la propiedad
de vehiculos un 0,7% y otros impuestos un 1,3%. Los impuestos a las propiedades han sido
asignados como la principal fuente de ingresos tributarios para los municipios provinciales y
distritales. Las provincias tienen el impuesto sobre la propiedad de vehiculos y los distritos
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los impuestos a la propiedad de los bienes raices y sobre las transacciones patrimoniales. Los
municipios también dependieron de manera muy significativa en su financiamiento de las
transferencias, las cuales representaron un 75% del presupuesto.

Los gobiernos municipales no tienen la potestad para determinar sus bases imponibles ni
establecer las tasas impositivas; esto es fijado centralizadamente. Los municipios rurales
no tienen capacidad administrativa ni técnica para recaudar cantidades importantes de
ingresos tributarios ni otros. Parte de la poblacién no parece entender o no acepta su papel
en el financiamiento de los bienes y servicios pablicos locales. El rendimiento del impuesto
sobre la propiedad de los bienes raices esta dentro de los mas bajos en Sudamérica; por
ejemplo, equivale a un tercio de la recaudacion en Chile.

Segin el BID (2016: 272), el sistema de finanzas intergubernamentales de Per{ pareceria
hallarse en una fase temprana del proceso de descentralizacion de los ingresos, y aln se ve
privado de este importante mecanismo para aumentar la rendicion de cuentas y la eficiencia
municipal.

Dentro de las alternativas de impuestos para aumentar la recaudacion de ingresos para
los gobiernos regionales se menciona colocar una sobretasa fija al impuesto sobre la renta
personal pagado por sus residentes, con autonomia para determinar su tasa dentro de un
rango previamente establecido. El problema con esta propuesta es que la distribucion de los
ingresos del trabajo se concentra en un par de regiones. Otra alternativa mencionada es el IVA
compartido con los gobiernos subnacionales. El problema conocido de esta alternativa es que
los acuerdos de coparticipacion no aumentan la autonomia financiera nila rendicion de cuentas
a nivel subnacional. Otras posibilidades con mas aceptacion que se mencionan son: la patente
municipal de Chile, impuestos especificos sobre servicios piblicos (electricidad y teléfonos) e
impuestos relacionados con el medio ambiente (dioxido de carbono, didxido de azufre, didxido
de nitrogeno y los combustibles), asi como impuestos a las ventas de automaoviles, impuestos
a los desechos y a productos como neumaticos, envases de bebidas, bolsas plasticas y pilas.

Chile

Chile es un pais unitario formado por regiones, provincias y municipios. Segln un documento
de la OCDE (2015: 38), Chile es un pais donde la desigualdad tiene una fuerte dimension
territorial con mucha variacion en los niveles de vida entre regiones. Al mismo tiempo,
Chile es uno de los paises mas centralizados de la OCDE, lo cual impide que las politicas se
adapten a las necesidades locales. El gobierno esta realizando reformas de descentralizacion y
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regionalizacidn que, en caso de ser implementadas eficazmente, deberian contribuir a corregir
esta situacion. Este proceso de descentralizacion deberia utilizarse para dar un giro hacia
politicas regionales, urbanas y rurales mas diversificadas y orientadas al desarrollo. Este es un
diagnostico bastante claro de la situacion actual en Chile con respecto a la descentralizacion.

De la revision de la ejecucion del presupuesto de los gobiernos regionales se desprende
que sus ingresos derivan fundamentalmente de transferencias: el aporte fiscal libre y las
transferencias para gastos de capital; los ingresos propios son practicamente inexistentes; y
no tienen impuestos subnacionales asignados.

De acuerdo con la informacion de SUBDERE (2016: 10), los ingresos propios permanentes del
ano 2015 representaron un 39,6% de los ingresos totales y la participacion en el Fondo Comin
Municipal (FCM) un 28,9%. Dado que los recursos del FCM corresponden a una participacion
en los impuestos de beneficio municipal, se puede decir que los ingresos propios alcanzaron
un 68,5% de los ingresos totales. A nivel de los gobiernos municipales, los ingresos propios
financiaron una importante fraccion de los gastos totales devengados del afio 2015, un 67,5%.

Segln las estadisticas de SUBDERE (2016: 11) los ingresos tributarios de los gobiernos
municipales fueron producidos por el impuesto territorial a beneficio municipal y representaron
un 10,3% de los ingresos totales percibidos el afio 2015; los permisos de circulacion a beneficio
municipal, con un 3,8%; y patentes de beneficio municipal, con un 11,2%. Las participaciones
suman un total de 25,3%, al se le debe agregar los recursos del FCM, los que provienen de la
participacion en estos mismos impuestos y que corresponden a un 28,9%. Por lo tanto, los
ingresos tributarios proporcionaron un 54,2%.

En Chile, en materia de descentralizacion de ingresos a nivel regional hay mucho por hacer, dado
que sus ingresos son casi por completo transferencias. También se deberia seguir avanzando
a nivel de las municipalidades, dando incentivos para generar una mayor recaudacion de los
impuestos que ya tienen asignados, por ejemplo, en el impuesto territorial.

CONCLUSIONES

Los paises federados, Brasil y Argentina, se encuentran mas descentralizados por el lado
del gasto y de los ingresos que los paises unitarios, como Chile, Colombia y Pera. En los
paises federados los gobiernos intermedios (Estados y provincias) son financieramente
mas fuertes que los gobiernos locales (municipios). En cambio, en los paises unitarios
los gobiernos municipales son financieramente mas importantes que los regionales. Las
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transferencias desde el gobierno central a los gobiernos intermedios y de estos a los
gobiernos locales son importantisimas en casi todos los paises, incluyendo a los federados,
destacandose las transferencias discrecionales.

Un problema con la descentralizacion en Sudamérica es que no ha seguido una trayectoria
creciente en el tiempo, pues han ocurrido momentos de recentralizacion debido a razones
justificables, como para tener una gobernabilidad subnacional y/o incentivos politicos
electorales u otros del gobierno central para reafirmar su control o desafiar a la gobernanza
subnacional (BID, 2016: 3).

En Sudameérica los ingresos propios de los gobiernos subnacionales constituyen una fuente de
financiamiento de poca relevancia dentro de los ingresos totales, produciéndose desequilibrios
verticales importantes (proporcion del gasto no cubierta con ingresos propios). Esto significa
que la principal fuente de financiamiento son las transferencias, las cuales tienen fijado su
uso en parte importante desde el nivel central. Esto atenta contra la descentralizacion de las
finanzas pablicas por el lado de los ingresos.

EnSudameérica, conlaexcepcion de Brasil, los ingresos tributarios, que forman parte de los ingresos
propios, no son una fuente de financiamiento importante para los gobiernos subnacionales. La
principal fuente de recursos para la mayoria de los paises son las transferencias discrecionales
desde el gobierno central, lo cual es considerado una restriccion para un mejor desarrollo de la
descentralizacion de las finanzas pUblicas.

Los paises federados tieneningresos tributarios relevantes a nivel de sus gobiernos intermedjios.
Por ejemplo, el impuesto sobre los ingresos brutos de Argentina y el impuesto a la circulacion
de mercaderias y prestacion de servicios aportan ambos sobre el 75% de la recaudacion, pero
son impuestos muy ineficientes, dificultan la movilidad de bienes y servicios, entre provincias y
estados y con el resto del mundo. En ambos casos los paises se encuentran buscando la forma
de modificar estos impuestos; no es recomendable para incorporarlo al sistema tributario
subnacional de ningln pais. Se deberia buscar una aproximacion a un impuesto al consumidor
final que no se exporte entre los gobiernos intermedios ni al resto del mundo.

Colombia paso al gobierno intermedio la tributacion de los males econdmicos, tales como,
el impuesto a la cerveza, impuestos a las bebidas alcohdlicas e impuesto sobre los tabacos
y cigarrillos, los cuales aportan un 62,5% de la recaudacion total. La verdad es que estos
impuestos se deberian manejar dentro de una politica de salubridad pdblica y no como
instrumentos para financiar la descentralizacion de las finanzas pablicas.
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El impuesto que tedricamente mas se presta para el financiamiento de la descentralizacion
de las finanzas pablicas es a la propiedad de los bienes raices agricolas y no agricolas. Este se
relaciona con los bienes pablicos que los gobiernos subnacionales entregan a su comunidad;
por lo tanto, se podria aplicar el principio del beneficio en la determinacion de la tasa. La
base esta fija al territorio del gobierno subnacional que se trate. La distribucion en el espacio
geografico del pais de los bienes raices no es homogénea y habra gobiernos intermedios y
locales que recauden mas que otros. Chile ha enfrentado este problema de inequidad a través
del uso del Fondo Comin Municipal. Obviamente, este impuesto requiere mantener catastros
completos y actualizados de las propiedades y sus valores; tener el avalto fiscal muy cercano
al valor de mercado de las propiedades; medir e incorporar las plusvalias y minusvalias de las
propiedades; etc. Los gobiernos subnacionales pequefnos y pobres no hacen esto, excepto los
gobiernos grandes. Las politicas de transferencias no deben generar incentivos para desalentar
a los gobiernos pequenos y pobres a no desarrollar estas actividades. Ademas, hay que reducir
al maximo el grado de discrecionalidad en la entrega de transferencias.

La recaudacion de varios de los impuestos del sistema tributario subnacional deberia hacerla
el gobierno central debido a las importantes economias de escala que se observan en la
recaudacion.

Estando consciente de la importancia de fortalecer el proceso de descentralizacion de las
finanzas pablicas, es altamente recomendable desarrollar la generacion de una mayor
cantidad de ingresos propios a nivel de los gobiernos subnacionales. Entre otras cosas, esto
implica disponer de mas ingresos tributarios subnacionales, para lo cual se debe mejorar la
recaudacion de los tributos ya existentes, por ejemplo, eliminando las erosiones de las bases
(exenciones, franquicias, etc.). También se debe estudiar la introduccion de nuevos tributos,
siendo muy cuidadosos en respetar las reglas de la tributacion 6ptima y la adecuada relacion
con el sistema tributario nacional.
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El sistema tributario subnacional

en el area Pacifico-Andina

Marcelo Morales Jeldes”

RESUMEN

La descentralizacion del Estado no es posible sin transferencia de poder politico y econémico.
Es por ello que discutir sobre descentralizacion es discutir sobre la descentralizacion
econdmica y en particular la descentralizacion fiscal. En un Estado unitario territorialmente
descentralizado, el objetivo de la descentralizacion fiscal es la bUsqueda del 6ptimo de la
funcion de asignacion, ello mediante la aplicacion de instrumentos tributarios y disponibilidad
de recursos para el ejercicio de sus competencias. Es por ello que este estudio recorre
descriptivamente aspectos institucionales sobre los diversos sistemas tributarios de cuatro
paises unitarios del area Pacifico-andino.

INTRODUCCION

La descentralizacion territorial del Estado por lo general distingue tres dimensiones en las
que se transfiere poder a los niveles subnacionales: en lo politico proveyendo de mayor
representacion ciudadana y autonomia en la toma de decisiones a los drganos regionales y/o
locales; en la administracion dotandolos de las competencias para una gestion pertinente,
eficaz y eficiente en los diversos desafios que los interpelan; y en lo fiscal procurando
condiciones para la generaciony sostenibilidad de los ingresos financieros y de los recursos que
posibilitan los bienes plblicos, asi como satisfactores necesarios para la gestion del desarrollo
y la poblacion de los territorios que las entidades territoriales gobiernan y administran en
estos niveles del Estado (Rondinelli (1983); Von Haldenwang (1990); Falleti (2005).

En tal condicion institucional, la importancia de lo fiscal junto con la pertinencia de sus
propositos y de los procesos para tal efecto radica en la generacion efectiva de ingresos y
medios para solventar las necesidades financieras y de gastos propios de la administracion
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del Estado en todos sus niveles. Por ello y mas, las finanzas del sector pablico! en si mismas
constituyen un sistema complejo del cual el sistema tributario es parte como un componente
esencial del sistema general de ingresos publicos:

(..) mientras no surja una idea mejor, la tributacion es el Gnico medio practico de recaudar
ingresos para financiar el gasto publico en bienes y servicios que demanda la mayoria de
las personas (Tanziy Zee, 2001: 1).

Los tributos son una prestacion obligatoria, comdnmente en dinero, exigidos por el Estado en
virtud de su poder de imperio y que da lugar a relaciones juridicas de derecho pablico (Giuliani,
2004: 249). Son exigidos por la administracion plblica en base a leyes, cuyo importe se destina
a solventar el gasto pablico.

Parafraseando a Rosen (2002: 249), el poder para establecer impuestos es la gran potestad
que fundamenta el tejido de la nacion, pues son necesarios para la existencia y prosperidad de
la misma. Es un poder para guardar la vida. Tal es asi que los sistemas tributarios constituyen
materialmente el ingreso fundamental del presupuesto de la nacion, pues permitan solventar
las necesidades financieras y de gastos propios de la administracion del Estado en su conjunto.

Enelmarcodescrito, ladescentralizacion fiscal efectiva conlleva descentralizacion tributaria para
las entidades territoriales, para lo cual los 6rganos y organismos de gobierno y/o administracion
territorial deben contar con atribuciones y funciones que les posibiliten generar, aplicar
(recaudar) o derogar tributos regionales o comunales que contribuyan total o parcialmente con
los recursos financieros que requieran para la satisfaccion de bienes pablicos en los territorios
que les correspondan.

En el caso de la institucionalidad territorial chilena, la premisa mencionada aplica
parcialmente en la institucionalidad municipal, en tanto estas poseen algunas potestades
de recaudo tributario “descentralizado”. No ocurre lo mismo en el nivel intermedio o
regional, espacio institucional donde progresivamente los tributos, como ingresos propios,
se han estado instalando en la agenda de necesidades y demandas institucionales de
esta entidad territorial. No obstante, establecer “sistemas tributarios descentralizados”
conlleva procesos politicos y econdomicos no siempre de rapida resolucion, a juzgar por las

1 Las finanzas pablicas corresponden al campo de la economia que estudia el pago de actividades colectivas o gu-
bernamentales, su administracion y el disefio de dichas actividades. Por lo general se divide en lo que el gobierno
o las organizaciones colectivas tienen que hacer o estan haciendo, y en responder a como pagar por estas activi-
dades. http://www.enciclopediafinanciera.com/finanzas-publicas.htm.
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experiencias en paises con institucionalidad estatal unitaria que han impulsado politicas
de estas caracteristicas en pos de una mayor autonomia fiscal en el contexto de procesos
descentralizadores del Estado nacional.

En tal sentido, este estudio describe y compara algunos componentes institucionales tanto
de nivel nacional como de entidades territoriales intermedias de los sistemas tributarios de
Per(, Ecuador, Colombia y Chile, a objeto de generar insumos que contribuyan a la reflexion y
proyeccion de politicas orientadas a una mayor descentralizacion tributaria.

Para tal efecto, en la primera parte de este estudio se aportan los elementos conceptuales
basicos minimos necesarios y deseables en todo sistema tributario. No obstante, se advierte
que cada pais en estudio puede tener acepciones o énfasis que connoten diferencias entre
ellos. En un segundo apartado se describe la institucionalidad que estructura la tematica
tributaria nacional y especifica correspondiente al nivel intermedio estatal de los paises en
comparacion, para luego mostrar comparativamente regulaciones, tributos descentralizados
y recaudos de las entidades intermedias territoriales en cada pais, concluyéndose con
algunas observaciones a considerar como contexto e intercambio preliminar para el disefio y
despliegue de un proceso de descentralizacion tributaria.

SOBRE SISTEMAS TRIBUTARIOS

Los sistemas tributarios, se conciben como un conjunto organizado legal, administrativa
y técnicamente creado por el Estado con el proposito de ejercer eficaz y objetivamente
sus responsabilidades de bienestar publico, corregir externalidades y redistribuir riqueza
en el pais. Para tal efecto, el Estado establece de forma unilateral obligaciones pecuniarias
o tributos que impone en virtud de su facultad de imperio, exigidas legalmente a través de
la administracion pablica a la ciudadania o parte de ella, para solventar el gasto publico
(Stiglitz, 1995; Rosen, 2001; Benegas y Diana, 2001).

Estas obligaciones pecuniarias o tributos se caracterizan por ser: coactivos, por ser una
exigencia unilateral del Estado constitucional y legalmente establecida; pecuniarios, pues
se materializan en forma de dinero; y contributivos, en tanto su recaudacion se destina a la
satisfaccion de las necesidades sociales en diferentes acepciones establecidas por el orden
juridico.

En virtud de tales atributos, la relacion entre el Estado y la sociedad o parte de ella se conoce
como relacion tributaria, cuyo nexo es el tributo, a través del cual participan:



MARCELO MORALES JELDES

i. Los sujetos activos o entidades investidas de potestad y competencia tributaria, que tienen
el poder de crear tributos y exigir su pago. Es el Estado que a través de sus drganos de niveles
nacional, intermedio o local, de acuerdo a su estructura y propdsitos ejerce tales facultades.

ii. Los sujetos pasivos (contribuyentes o deudores). Son personas naturales/fisicas o juridicas?
que tienen el deber de proporcionar (“pagar”) al fisco® la prestacion pecuniaria o tributo que
les corresponda.

Los tributos pueden ser impuestos, tasas y contribuciones especiales, y son regulados por ley.
Los impuestos se han constituido en un componente fundamental (Benegas y Dania 2001:
4) y se exigen en funcion de la capacidad econémica de quienes estan obligados a su pago:
personas naturales o personas juridicas. Es una exigencia sin contraprestacion, en tanto el
contribuyente tiene negocios o realiza actos que ponen de manifiesto su capacidad econémica
mediante rentas de trabajo, bienes mobiliarios o inmobiliarios u otras actividades economicas
que generen riqueza. Los impuestos se clasifican en directos e indirectos y estos, a su vez,
pueden ser proporcionales o planos, asi como progresivos y regresivos.

Alrespecto, Yafiez (2014: 224)*sefala que unimpuesto directo es aquel que grava directamente
las fuentes de riqueza, la propiedad o la renta, a la vez que los subdivide en impuestos
personales y reales.

Los impuestos personales (..) toman en cuenta las condiciones socio-econémicas de
las personas que son el sujeto pasivo del impuesto (a quien se cobra el impuesto en
conformidad a la ley o sobre quien recae la incidencia estatutaria del impuesto). Un
ejemplo es el impuesto global complementario chileno o impuesto sobre el ingreso
personal.

2 Las personas juridicas son entidades pUblicas y privadas que se constituyen legalmente ante el Estado, con ciertos
derechos y obligaciones:
i. Personas juridicas de derecho pablicorepresentan a la autoridad en sus funciones administrativas (municipalida-
des, Fisco, etc.).
ii. Personas juridicas de derecho privado son de dos tipos: las que tienen fines de lucro se llaman sociedades civiles
y comerciales; y las que no persiguen ganancias, corporaciones y fundaciones. Ver: http://www.svs.cl/educa/600/
w3-propertyvalue-1345.html.
En lo sucesivo al referirnos a personas se entenderan tanto las naturales como las juridicas, salvo especificacion
del adjetivo.

3 Cuya nocion general refiere al conjunto de haberes, bienes y rentas pertenecientes al Estado.

4 Yafez, J. (2014). «Impuesto al valor agregado: eficiencia y crecimientox. Revista de Estudios Tributarios, Centro de
Estudios Tributarios, Departamento Control de Gestion y Sistemas de Informacion. Facultad de Economia y Nego-
cios (FEN), Universidad de Chile. Paginas 224-225.
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Los impuestos reales corresponden a aquellos colocados sobre la cosa objeto del
impuesto sin tomar en consideracion la situacion socio-econdmica de la persona que
es duenia de ella. Ejemplo, el impuesto territorial o contribucion de bienes raices (Yafez
2014: 224).

Segln Yanez, los impuestos indirectos gravan los gastos de consumo y produccion. Se aplican
sobre los actos o sobre el consumo. Los impuestos a los actos serian los impuestos a los actos
juridicos como el crédito, cheques, letras, etc. En cambio, impuestos al gasto en consumo serian
los impuestos al valor agregado, sobre los combustibles, sobre los tabacos, sobre los alcoholes,
etcétera. En muchos paises, incluyendo a Chile, los impuestos indirectos son la fuente principal
de recaudacion de recursos tributarios hecha por el fisco.

Los sistemas de impuestos, sean directos o indirectos, pueden variar a medida que aumenta
la base imponible®, sobre la cual se establece el pago de obligaciones tributarias. Segin la
variacion de la cuantia porcentual del impuesto o lo que debe pagar el contribuyente o sujeto
pasivo, estos se clasifican en proporcionales o planos, progresivos o regresivos®. Son impuestos
planos o proporcionales aquellos en que la proporcion del tributo exigido o impuesto en
relacion con la renta es constante, con independencia de cual sea el nivel de renta.

Los impuestos progresivos se aplican teniendo en cuenta la capacidad econdémica de una
persona o empresa. Con este tipo de impuestos los de menores ingresos pagan menos cantidad
de dinero que las de mayores ingresos. A medida que la capacidad econdmica de una persona
0 empresa aumenta, también aumenta la cantidad de dinero que esta debe pagar por el
impuesto. Las personas pagan una cantidad proporcional a su ingreso. Con esto, los gobiernos
buscan redistribuir la riqueza y aportar un mayor beneficio a los menos favorecidos’.

Los impuestos regresivos se cobran a todos por igual; es decir, la tarifa pagada no se relaciona
con la capacidad economica de una persona. Por lo tanto, una persona de menores ingresos y
una persona no pobre pagan la misma cantidad de dinero por el impuesto. Lo anterior implica

> También se entiende como la cuantificacion del hecho gravado sobre la cual debe aplicarse de forma directa la
tasa -cantidad en porcentaje- del tributo, con la finalidad de determinar el monto de la obligacion tributaria. Ver:
http://www.sii.cl/ayudas/aprenda_sobre/3074-b-3089.html

5 H.Rosen (2001: 254) sefiala que definir lo progresivo o regresivo no es tan facil, sugiriendo que para medir estas
condiciones se utilice el Tipo Impositivo Medio (TIM) o porcentaje que representan los impuestos pagados respec-
to a larenta. Si el (TIM) aumenta con la renta, el sistema es progresivo; si se reduce, el impuesto es regresivo.

7 La discusion sobre la progresividad o la regresividad de un impuesto esta vinculada al principio tributario de
“"equidad”, que a su vez remite al principio de “capacidad tributaria” o contributiva. Ver: http://www.enciclopediafi-
nanciera.com/fiscalidad/impuestos/impuestosprogresivosvsregresivos.htm
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que la cantidad de dinero que debe pagar el primero por este impuesto es mayor en proporcion
a su ingreso que la que debe pagar el segundo, afectando mas fuertemente su economia
personal.

Las tasas son tributos que se pagan como contrapartida a la utilizacion de un servicio pablico
solicitado u obligatorio y que no se puede recibir del sector privado. Tiende a cubrir el coste
del servicio o de la actividad que constituye el hecho imponible. Su pago se hace en efectivo o
mediante el empleo de efectos timbrados. Se abona cuando un ente pablico presta un servicio
a los ciudadanos al mismo tiempo que las empresas privadas; por ejemplo, el importe que se
paga a una sala cuna o jardin infantil del Estado o el pago que se hace por el transporte pablico
o por la obtencion de pasaporte o carnet de identidad?.

Las contribuciones pulblicas (o especiales)® se aplican a contribuyentes que obtienen un
beneficio como consecuencia de larealizacion de una determinada obra pablica o laampliacién
de unservicio pablico. Es un tributo ocasional. Por ejemplo, cuando una municipalidad o entidad
territorial exige el pago de una contribucion por la extraccion de residuos domiciliarios, corte
de arboles domiciliarios, el pago de peajes por circular en carreteras concesionadas o publicas
o la pavimentacion de veredas.

En cuanto al canon'® y regalias, en general el canon se puede entender como el ingreso
tributario obtenido por el Estado por la explotacion economica de los recursos naturales no
renovables (metalicos, no metalicos, energias fosiles) que se recaudan a través de impuestos
que son distribuidos legalmente por el Estado a las entidades territoriales. El sobre-canon
es un ingreso establecido por ley que especificamente favorece la participacion de una o
mas entidades regionales o locales de donde se extraen los recursos no renovables. Las
regalias, en tanto, son una contraprestacion del titular de una concesion minera al Estado
por la explotacion de recursos naturales no renovables justificada en la necesidad de la
nacion de recibir beneficios de sus propios recursos antes que se agoten.

8 Ver: http://www.definicionabc.com/economia/tasa.php.
9 Ver: http://www.eumed.net/libros-gratis/2009b/563/Las%?20contribuciones%?20especiales.htm

10 El canon es asumido como “(..) ingreso fiscal provenientes de recursos naturales no renovables (..) son ingresos
tributarios obtenidos a través de impuesto sobre la renta, impuestos especificos del sector o ciertos impuestos
indirectos, no asi las regalias. Ver: Estadisticas tributarias en América Latina y el Caribe: 1990-2015. OCDE/CEPAL
/CIAT/BID. 2017. Pagina 94. En: http://www.miningpress.com/nota/107970/experto-aclara-diferencias-entre-ca-
non-y-regalias.
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ATRIBUTOS DESEABLES EN LOS SISTEMAS TRIBUTARIOS

El proposito central de todo sistema tributario es recaudar lo necesario para solventar el gasto
publico. En tal sentido, es imprescindible que la estructura de los sistemas tributarios en su
diseno y aplicacion cautelen su proposito recaudador; para tal efecto deben considerar al
menos los siguientes atributos: suficiencia, eficiencia, equidad y simplicidad (M. Jorrat, 2000).

Suficiencia es la capacidad del sistema tributario para proveer los recursos necesarios que
posibiliten financiar el gasto pablico requerido por el Estado en el presente y el futuro. Para
tal efecto es necesario considerar los resguardos de las medidas a implementar teniendo
presente no generar mayores distorsiones en la economia, pues incentiva la evasion y la
elusion tributaria®®,

El criterio basico de la eficiencia, en tanto, es obtener la mayor cantidad de recursos al menor
costo posible. Para tal efecto se debe considerar que, en general, los impuestos distorsionan
las decisiones de los agentes econdomicos, incentivando la sustitucion de bienes gravados por
bienes no gravados; por ejemplo, trabajo por ocio. Por ello se recomienda que los sistemas
tributarios promuevan y fortalezcan impuestos eficientes; es decir, impuestos que distorsionen
lo menos posible las decisiones de los agentes econdomicos, o bien, en aquellos casos donde
existen externalidades negativas, impuestos que apunten a corregirlas.

El atributo de equidad debe considerarse de forma vertical y horizontal. Es decir, considerando
que la equidad horizontal refiere a que contribuyentes con el mismo nivel de riqueza paguen
la misma cantidad de impuestos, se deben tomar medidas que inhiban la tendencia a que las
personas individuales o juridicas desvien recursos hacia actividades menos gravadas o a la
evasion tributaria. A la vez, debe operar la equidad vertical; esto es, que aquellas personas con
mayor capacidad contributiva deben ser los que paguen proporcionalmente mas impuestos.
La importancia central de esta equidad radica en que en la medida que los contribuyentes
perciban que el sistema tributario es justo, existira una mayor aceptacion del mismo, lo cual
es vital para que haya cumplimiento voluntario.

La simplicidad tiene como consideracion para su implementacion que: (i) los sistemas
tributarios modernos son de auto declaracion, por lo que conviene que sean simples,
para facilitar la correcta declaracion de los contribuyentes. (ii) Los sistemas tributarios
complejos facilitan la evasion y elusion de los impuestos; en contrario sensu, los sistemas

1 Laelusion es cualquier accion, en principio por vias legales, que persigue evitar o minimizar el pago de impuestos.
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tributarios simples aparecen como mas justos, lo que favorece un mayor cumplimiento
tributario. (iii) Los sistemas complejos obligan a las personas y empresas a gastar
mas recursos para poder cumplir con sus obligaciones tributarias, los cuales en otras
circunstancias podrian destinarse a actividades productivas.

BASES INSTITUCIONALES EN MATERIAS TRIBUTARIAS
PARA ENTIDADES TERRITORIALES INTERMEDIAS

Como se sabe, la institucionalidad estructural de todo Estado se organiza y delimita en el
marco general y lineamientos regulatorios constitucionales; las materias tributarias no estan
exentas de tal condicionante, al igual que las entidades territoriales intermedias!? de un pais.

En efecto, al revisar las cartas fundamentales de los paises en estudio, en lo general una
singularidad que se presenta entre ellas al compararlas en materias tributarias es la
observada en la Constitucion de Per(, que a diferencia de las otras tres constituciones®® en
esta explicitamente se excluye el derecho a consulta popular por referéndum de materias
relacionadas con derechos tributarios y presupuestales, en coherencia con la facultad de
imperio que rige a estas materias.

Asi también, mientras en Per( las facultades en lo general para crear, modificar, derogar o
exonerar tributos corresponden al poder legislativo y solo mediante ley o decreto legislativo
o por delegacion de facultades exclusivamente, para el caso de aranceles y tasas estos se
regulan mediante decreto supremo®*. En Ecuador esta facultad rige solo para los impuestos, los
cuales se regulan solo por iniciativa de la funcidn ejecutiva y mediante ley sancionada por la
Asamblea Nacional. Asi también, por mandato constitucional se establece priorizar impuestos
directos y progresivos.

2 Dos precisiones metodologicas. Tanto en PerG como en Ecuador se tendra como unidad de analisis a los depar-
tamentos y a las provincias respectivamente, en tanto no existen regiones constituidas. No obstante, téngase
presente que constitucional y organicamente ambas entidades territoriales son constitutivas y concurrentes del
nivel intermedio territorial del Estado (CPR 189, CPR 242y Ley N° 27783, 29; COOTAD, articulos 14, 15y 16).

3 Al menos los siguientes articulos constitucionales refieren a regulaciones de tributacion subnacional intermedia
para cada pais en comparacion: Articulos 32, 74, 77 y 193 de la Constitucion Politica del Per(; Articulos 238, 120, 261,
132: 3,270,271, 272,274,287,300, 301y 317 de la Constitucion Politica de Ecuador; Articulos 238, 120, 261, 132: 3,
270,271, 272,274,287,300, 301, 317,360, 361 y 362 de la Constitucion Politica de Colombia; Articulos 19: 20y 26.
65: 65.1 de la Constitucion Politica de Chile.

14 Es decir, emana del o la Presidenta de la RepUblica.
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En tanto, en Colombia, la Asamblea Nacional posee facultades exclusivas para aprobar los
impuestos y tributos de la nacion; las Asambleas Departamentales gozan de autonomia
para administrar los recursos y establecer los tributos necesarios de acuerdo a la ley para el
cumplimiento de sus funciones, ademas de participar en las rentas nacionales. En Chile, si se
trata de proyectos de ley relacionados con imponer, suprimir, modificar, eximir o condonar
tributos de cualquier clase o naturaleza, y determinar su forma, proporcionalidad o progresion;
tales materias son de iniciativa exclusiva del o la Presidenta de la Republica.

Por otra parte, mientras que enPerty Ecuador en este nivel del Estado sus entidades territoriales
solo pueden administrar tasas y contribuciones especiales (previa aprobacion del legislativo
naciona), en Chile solo por ley se puede autorizar tributos que graven actividades o bienes
que tengan una clara identificacion regional o local, pudiendo ser aplicados en los términos
que la misma ley sefale por las autoridades regionales o comunales para el financiamiento de
obras de desarrollo. Entre los paises en comparacion, el caso chileno aparece mas restrictivo y
centralizado en estas materias para el nivel intermedio.

En relacion a canon y/o regalias, la Constitucion de Per( establece que a las circunscripciones
territoriales les corresponde recibir una participacion adecuada del total de los ingresos y
rentas obtenidos por el Estado en la explotacion de los recursos naturales no renovables en
cada zona en calidad de canon. En Ecuador, en tanto, se establece que aquellas entidades
territoriales donde se explotan o industrializan recursos naturales no renovables tienen
derecho a participar de las rentas que perciba el Estado por tal actividad, en virtud de que
el Estado prioriza en su gestion la responsabilidad intergeneracional, la conservacion de la
naturaleza, el cobro de regalias u otras contribuciones no tributarias y de participaciones
empresariales, minimizando los impactos negativos de caracter ambiental, cultural, social y
econdmico (CPR: Art.72,74 y 274).

Asi también, en Colombia se exige una “contribucion especial” relacionada con la explotacion
de recursos naturales no renovables para el Estado como contraprestacion econémica a titulo
de regalia, sin perjuicio de otros derechos o compensacion que se pacten. La distribucion,
administracion y destino de esos ingresos se ejecutan por medio de un Sistema General de
Regalias, conformando los siguientes fondos: de Ciencia, Tecnologia e Innovacion; de Desarrollo
Regional; de Compensacion Regional; y de Ahorro y Estabilizacion. Asi también, la constitucion
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faculta a las entidades territoriales para que se beneficien de los bienes y rentas tributarias
0 no tributarias provenientes de la explotacion de monopolios rentisticos®® de su propiedad.

En tanto, en Chile, la constitucion mandata que sera la ley la que regule el modo de adquirir
la propiedad, de usar, gozar y disponer de ella y las limitaciones y obligaciones que deriven de
su funcion social, teniendo en consideracion los intereses generales de la nacion, la seguridad
nacional, la utilidad y la salubridad pablicas y la conservacion del patrimonio ambiental. Asi
también, el Estado tiene el dominio absoluto, exclusivo, inalienable e imprescriptible de todas
las minas, incluidas las covaderas, las arenas metaliferas, los salares, los depdsitos de carbon
e hidrocarburos®® y las demas sustancias fosiles, no obstante la propiedad de las personas
naturales o juridicas sobre los terrenos en cuyas entrafas estuvieren situadas. Los predios
superficiales estaran sujetos a las obligaciones y limitaciones que la ley sefale para facilitar la
exploracion, la explotacion y el beneficio de dichas minas.

REGULACIONES TRIBUTARIAS DE NIVEL INTERMEDIO

En cada uno de los paises estudiados se establecen regulaciones tributarias para los
niveles intermedios, a través de las cuales se generan ingresos parciales o totales para
estas. Entre estos ingresos tributarios se pueden distinguir aquellos cuya administracion
tributaria se realiza por 6rganos nacionales, incluida su distribucion, de aquellos otros
que son administrados total o parcialmente en forma directa por los 6rganos intermedios
territoriales subnacionales, seglin corresponda por pais. En tal contexto y como informacion
general, las instituciones responsables de la administracion del sistema tributario nacional
en cada pais se muestran en el cuadro N°1:

> Son instituciones juridicas de interés publico o social consagradas por la constitucion, que faculta a 6rganos del
Estado para establecer un régimen econdémico especial y excepcional para obtener rentas a favor del Estado me-
diante la explotacion directa o por medio de terceros, previa indemnizacion a quienes resulten afectados en alguna
actividad econdmica licita en virtud de su aplicacion. Su organizacion, administracion, control y explotacion estan
sometidos a un régimen propio, fijado por ley de iniciativa gubernamental. Las rentas obtenidas por monopolios
de suerte y azar deben ser destinadas solo a los servicios de salud; en tanto, las rentas obtenidas de monopolio de
licores se destinan preferentemente a los servicios de salud (70%) y educacion (30%) (CPR, articulo 336; Ley 788,
2002, articulo 54).

% Son compuestos organicos formados Gnicamente por “atomos de carbono e hidrogeno”. El petréleo (“aceite de
roca”) es una mezcla homogénea de compuestos organicos, principalmente hidrocarburos insolubles en agua.
También es conocido como petréleo crudo o simplemente crudo.
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Cuadro N°1: Institucionalidad de la administracion tributaria

Pais Organo nacional de administracion tributaria

SUNAT: Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracion Tributaria. Organo

Per . o p .
descentralizado del Ministerio de Economia y Hacienda. www.sunat.gob.pe/

SRI: Servicio de Rentas Internas. Entidad técnica y autonoma, descentralizada. Es

Ecuador presidido por el ministro de Finanzas y Crédito Pablico. www.sri.gob.ec

DIAN: Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales. Organo piblico descentralizado
Colombia del Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico.
www.dian.gov.co

SlI: Servicio de Impuestos Internos. Organizacion descentralizada del Ministerio de

Chile Hacienda. www.sii.cl

Fuente: Elaboracion propia en base a la informacion contenida en las paginas web de las instituciones
SUNAT, de Perd; SRI, de Ecuador; la DIAN, de Colombia; y el Sll, de Chile.

Asi también, el cuadro N°2 presenta las principales leyes que rigen a los sistemas tributarios y a su
administracion subnacional centralizada o descentralizada, segun corresponda.
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Cuadro N°2: Leyes que regulan el sistema tributario

Pais

Regulaciones

Pera

i. Ley N°©27.783 de bases de la descentralizacion del 26 de junio de 2002.
il. Ley N°27.867, Organica de Gobiernos Regionales, 2002.

iii. Ley de Descentralizacion Fiscal via Decreto Legislativo N°955,

4 de febrero de 2004.

iv. Ley N°©27.506, ley de canon del 15 de junio de 2001.

Ecuador

i. Codigo Organico de Organizacion Territorial Autonomia y Descentralizacion
(COOTAD, 2010).

ii. Codigo Tributario. Ley s/n (R.0. 242-3S, 29-X11-2007), con jerarquia y efectos de Ley
Organica.

iii. Ley de Régimen Provincial.

Colombia

i. Codigo de Régimen Departamental (CRD), DS. 1.222 de 1986.

ii. Ley 643 de 2001, fija el régimen propio del monopolio rentistico de juegos de
suerte y azar.

iii. Ley 14 de 1983. Fortalecer los fiscos de las entidades territoriales.

iv. Ley N°788 (27/12/2002). Normas en materia tributaria y penal nacional y
territorial.

v. Ley 223 de 1995. Estatuto Tributario Nacional.

vi. Decreto Ley transitorio 4923-2011. Regula el Sistema

General de Regalias.

Chile

i. Ley N°19175, Organica Constitucional de Gobierno y Administracion Regional.
ii. Decreto Ley N°830, sobre Codigo Tributario.

iii. Ley N©19.143 de Patentes Mineras.

iv. Ley N©20.026, Renta Operacional del Explotador Minero (royalty o regalias).
v. Ley N°19.995 de Casinos de Juegos.

vi. Ley N°20.017, Codigo de Aguas.

vii. Ley N°18.892 de Pesca y Acuicultura.

Fuente: Elaboracion propia en base a marcos legales vigentes de los paises a diciembre de 2016.
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Como se puede apreciar, entre las leyes sefialadas se encuentran aquellas de caracter organico,
incluidos los codigos que tienen tal atributo; en estas se explicita el caracter descentralizado
de las entidades territoriales intermedias, como es el caso de Per(, Ecuador y Colombia, a
diferencia de Chile, en cuya ley organica se establece que en los gobiernos regionales radica la
administracion superior de la region, mientras que en los codigos y leyes simples relacionadas
con temas tributarios se regulan las materias atingentes a ingresos tributarios y no tributarios,
como es el caso de las regalias, en beneficio de las entidades territoriales.

En tal perspectiva, se puede observar que en el articulo 15 de la Ley N°27.867, Organica
de Gobiernos Regionales de Per(, se establece que los consejos regionales, como 6rgano
normativo y fiscalizador, pueden “proponer la creacion, modificacion o supresion de tributos
regionales o exoneraciones”, lo cual es ratificado por el Decreto N°955, articulo 10, que
faculta a los gobiernos regionales para proponer en lo especifico directamente al Congreso de
la Republica, la creacion de tasas y contribuciones!’ para financiar obras y servicios pablicos
de sus competencias, administrar estos tributos y suscribir convenios de cooperacion con la
SUNAT para optimizar la recaudacion. También se establece que corresponde la asignacion a
cada region de una parte del 50% del recaudo total de los impuestos nacionales (Ley 27.867,
art. 18 y 16).

a) Elimpuesto general a las ventas (IGV) grava el valor agregado en cada transaccion realizada en las
distintas etapasdel cicloeconomico.Latasa general de este impuesto es del 16%. Adicionalmente,
las municipalidades estan facultadas para agregar el 2% y aplicarlo en sus territorios. Este dltimo
se conoce como impuesto de promocion municipal (IPM) y se aplica simultaneamente en todas
las operaciones gravadas con el IGV.

b) El Impuesto selectivo al consumo (ISC) grava la venta en el pais a nivel de productor y la
importacion de bienes tales como combustibles, vehiculos, cervezas, cigarrillos, bebidas
alcohdlicas, agua gaseosa y mineral, otros articulos de lujo, juegos de azar y apuestas. Las
tasas (o valor asociado al impuesto) del impuesto fluctlan entre 0% y 50 %, segln el tipo
de bien o servicio gravado. En algunos casos se prevé el pago de sumas fijas dependiendo
del producto o servicio gravado.

7 1) Arbitrios: son tasas que se pagan por la prestacion o mantenimiento de un servicio pablico. 2) Derechos: son

tasas que se pagan por la prestacion de un servicio administrativo pablico o el uso o aprovechamiento de bienes
publicos. 3) Licencias: son tasas que gravan la obtencion de autorizaciones especificas para la realizacion de ac-
tividades de provecho particular sujetas a control o fiscalizacion.En Perd, los ingresos tributarios de los gobiernos
regionales representan solo el 0,1% de los ingresos totales de esa instancia de gobierno. Ver: CEPAL (2016). Pano-
rama Fiscal para América Latina (p. 62).
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c) Elimpuesto a la renta de personas naturales grava las rentas que provengan del capital,
del trabajo y de la aplicacion conjunta de ambos factores, entendiéndose como tales a
aquellas que se originan de una fuente durable y susceptible de generar ingresos periddicos
nacionales o de fuente extranjera. Son tipificadas en cinco categorias, nominadas en
secuencia numeérica como rentas de primera hasta la quinta categoria.

En tanto, Ecuador muestra una situacion similar a PerQ, en cuanto a que de acuerdo al Codigo
de Organizacion y Ordenamiento Territorial Descentralizado Provincial (COOTAD), sus consejos
provinciales como drganos del nivel intermedio solo estan facultados para crear, modificar
o extinguir tasas y/o contribuciones especiales por los servicios que preste y obras que
ejecuten. Tal facultad debe ser regulada en su aplicacion mediante ordenanza provincial en
base a los principios de generalidad, progresividad, eficiencia, simplicidad administrativa,
irretroactividad, transparencia y suficiencia deseables para todo sistema tributario (COOTAD,
art. 34y 47).

En tal contextoy precisando el alcance que puede tener la aplicacion de tasas y contribuciones
especiales mediante ordenanzas provinciales generales o especificas, aplicadas por los
servicios que son de su responsabilidad y por las obras que se ejecuten dentro del ambito
de sus competencias y circunscripcion territorial, el COOTAD (articulos 180 a 184) y la Ley
de Régimen Provincial (articulos 29¢; 90 a 111) establecen las proporciones que se deben
considerar para contribuciones especiales. Entre ellas podemos sefalar:

a) EL 30% del costo total de la obra, los duefios de las propiedades situadas dentro de la zona
de influencia primaria, a prorrata del valor de sus inmuebles.

b) EL 20% del costo total de la obra, los duenos de las heredades situadas dentro de la zona de
influencia secundaria, a prorrata del valor de sus propiedades.

©) EL 10% del costo total de la obra, los duefios de los inmuebles situados dentro de la zona de
influencia terciaria, a prorrata del valor de sus propiedades.

d) El 40% restante del costo total de la obra sera financiado por el consejo provincial con
recursos de su presupuesto y con independencia de las contribuciones anteriores.

En el cuadro N°3 se muestran algunos tributos que son aplicados por los gobiernos provinciales
de Ecuador.
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Cuadro N°3: Tasas y contribuciones especiales

Tasas Contribuciones especiales

- Afericion (control) de pesas y medidas - Construccion de vias

- Aprobacion de planos e inspeccion a construcciones - Repavimentacion urbana

- Rastro o lugar donde faenan - Aceras y cercas

animales de abasto - Obras de agua y saneamiento

- Agua potable y alcantarillado - Desecacion y rellenos de quebradas
- Recoleccion de basura - Plazas, parques y jardines

- Control de alimentos - Peaje en autopistas y puentes

- Habilitacion y control comercios e industrias

Fuente: SENPLADES, 20121,

En materia de impuestos, en el caso de Perq, tal como se sefald, sus gobiernos regionales
se benefician de un porcentaje del recaudo de los tres impuestos nacionales especificos
mencionados, a diferencia de Ecuador, en que la participacion de sus gobiernos provinciales
en los impuestos nacionales proviene del recaudo de un conjunto mayor de estos tributos de
caracter nacional distribuidos centralmente. El siguiente cuadro N°4 menciona los impuestos
directos e indirectos que generan ingreso de beneficio para el nivel intermedio del Estado de
este pais.

18 Secretaria Nacional de Planificacion (SENPLADES) y Consejo Nacional de Competencias (CNC) (2012). Plan Nacional
de Descentralizacion 2012-2015. Quito, Ecuador.
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Cuadro N°4: Impuestos de coparticipacion subnacional

IMPUESTOS DIRECTOS

IMPUESTOS INDIRECTOS

Impuesto a la renta recaudado

Impuesto al valor agregado

Impuesto ambiental contaminacion vehicular

Impuesto a los consumos especiales

Impuesto a los vehiculos motorizados

Impuesto redimible botellas plasticas no
retornables

Impuesto a la salida de divisas

Impuesto a los activos en el exterior

Regalias, patentes y utilidades de conservacion
minera

Impuesto a las tierras rurales

Contribucion a la atencion integral del cancer

Intereses por mora tributaria

Multas tributarias fiscales

Fuente: www.sri.gob.ec: estadisticas de recaudacion del periodo diciembre de 2015.
(Ver: http://www.sri.gob.ec/web/guest/informacion-sobre-impuestos)

Colombia, a diferencia de los paises revisados, es el Gnico en que los drganos de gobierno de
nivel departamental o intermedio poseen atribuciones para aplicar la totalidad de tributos
en sus territorios: impuestos, tasas y contribuciones especiales. No obstante, también reciben
transferencias de tributos nacionales asignados por el nivel central, al igual que todas las
entidades territoriales objeto de este estudio. Los tributos descentralizados corresponden a
impuestos®® tales como: al consumo de bebidas alcohdlicas y similares; al cigarrillo y tabaco,
elaborados industrialmente; a la venta de billetes de loterias; premio al ganador de la loteria;
sobretasa (al impuesto) a la gasolina; a los vehiculos; degliello de ganado mayor; de registro;

consumo de cervezas y eventos hipicos, deportivos y similares.

19 DIAN, esta ley se orienta a fortalecer los fiscos de las entidades territoriales. http://actualicese.com/normativi-
dad/1983/07/14/ley-14-de-1983/. https://encolombia.com/derecho/codigos/regimen- departamental/codregi-

mendptal5
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En Chile, la constitucion faculta, previa ley, a los gobiernos regionales para aplicar tributos
(tasas), excepto impuestos, en beneficio del desarrollo regional. No obstante, la totalidad
de los ingresos tributarios y no tributarios que ingresan a estas entidades son recaudados y
distribuidos centralmente a través de la ley anual de presupuestos de la nacion.

Complementariamente, desde una mirada mas global, el area pacifico andina en estudio
tiene el mismo comportamiento que latinoamericana y en particular del nivel subnacional
intermedio de sus Estados, en relacion a descentralizacion e ingresos fiscales:

El pesoy el papel de los gobiernos subnacionales presentan grandes variaciones dentro
de la region y suelen ser muy dificiles de comparar en la medida en que los grados de
descentralizacion y las responsabilidades de gasto entre los niveles de gobierno son muy
diferentes en cada uno de los paises de la muestra. Tanto los ingresos como los gastos
subnacionales tienden a ser mas elevados en los paises federativos (Argentina, Brasil y
México) o en los paises altamente descentralizados (Estado Plurinacional de Bolivia), que
en los de gobierno centralizado o unitario (Chile, Ecuador y Per(). En Colombia, un Estado
unitario, los gobiernos subnacionales tienen un gran peso en las inversiones pablicas
(CEPAL, 2016: 60)%.

Esta afirmacion se corrobora al observar el siguiente cuadro que presenta los ingresos
tributarios del ano 2015 por cada uno de los paises en estudio, segin nivel de gobierno. En
efecto, los ingresos tributarios de entidades territoriales intermedias correspondientes a
Per(, Ecuador y Chile no superan el 1%, motivo por el cual no son considerados en la data
citada, ademas de que estos tres paises poseen solo facultades para “administrar” tasas y
contribuciones especiales, condicion que no es pertinente en el caso de Colombia, que como
hemos visto, recauda todo tipo de tributos, haciendo la diferencia con los otros tres paises
cuyas facultades se restringen a tasas y/o contribuciones.

20 CEPAL (2016). Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe 2016. Las finanzas pablicas ante el desafio de conci-
liar austeridad con crecimiento e igualdad (p. 60). Santiago, Chile.
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Cuadro N°5: Ingresos tributarios por nivel y pais

Pais Perd Ecuador Colombia Chile
Ingreso tributarios gobierno central 84.7 734 716 86.9
Ingreso tributario intermedio 0 0 4.6 0
Ingreso tributario local 29 25 11.7 75

Fuente: Distribucion al afio 2015, elaboracion propia en base a CEPAL (2017: 97)%.

No obstante lo sefialado, es pertinente precisar conceptualmente que las acepciones
de ingresos subnacionales, en la publicacion de referencia, aluden a que estos deberian
corresponder:

(.) a tributos con relacion a los cuales los gobiernos subnacionales tienen potestades
sobre laadministracion tributaria, la alicuota y labase imponible para determinar la carga
impositiva. No obstante, en este capitulo se presenta una definicion mas laxa: un ingreso
se considera subnacional en la medida en que corresponda al gobierno subnacional
administrarlo y disponer de los recursos que el tributo pueda generar. (...) se propone una
tipologia alternativa para medir la autonomia tributaria por nivel de gobierno, tomando
en cuenta el grado de libertad con el que los gobiernos subnacionales pueden crear
o abolir nuevos impuestos locales, definir bases fiscales o incluso otorgar exenciones
tributarias a personas naturales y empresas y modificar alicuotas (CEPAL, 2017: 97).

Atendiendo a esta aclaracion, ademas de lo sefialado en este estudio, la descentralizacion
tributaria deberia tender a lo sefalado como deseable en la cita precedente, respecto de la
cual Colombia es el pais que mas se acerca a tal premisa, en virtud de la institucionalidad y
resultados de ingresos tributarios en sus entidades territoriales de nivel intermedio.

21 CEPAL. (2017). Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe 2017, La movilizacion de recursos para el financia-

miento del desarrollo sostenible (p. 97). ISBN: 978-92-1-358051-6.
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ACERCA DE CANON Y REGALIAS

En el caso de Perd, conforme a la ley de canon?, a los gobiernos regionales donde se explota el
recurso se les asignan, mediante la Ley Anual de Presupuesto de la Nacion, el 25% del recaudo
de canon, del cual un 80% se destina a poblacion carenciada e infraestructura regional. Los
gobiernos regionales deben transferir el 20% del total percibido por canon a las universidades
puUblicas de su circunscripcion, destinado exclusivamente a inversion en investigacion cientifica
y tecnologica que potencien el desarrollo regional?®. En tanto, la regalia que los concesionarios
pagan al Estado peruano por el derecho que se les otorga para explotar los hidrocarburos
varian entre 45% y 15%, dependiendo de la zona de explotacion y accesibilidad a los pozos;
del mismo modo, las empresas dedicadas a la explotacion del gas pagan la regalia gasifera
(37,4%).

Mientras que en Ecuador, el Estado -como propietario de los recursos naturales no renovables-
tiene derecho a recibir el pago de una regalia de parte de los concesionarios mineros que
realizan labores de explotacion. Estas se establecen con base a un porcentaje sobre la venta
del mineral principal y de los minerales secundarios y son pagadas semestralmente cada ano.
El Servicio de Rentas Internas es responsable del recaudo y distribucion. Los beneficios del
aprovechamiento de estos recursos, por ley, corresponden a un monto no menor a los que
recibe el concesionario que los explota. El 60% de la regalia sera destinada para proyectos
productivos y de desarrollo local sustentable a través de los gobiernos municipales, juntas
parroquiales y, cuando el caso amerite, el 50% de este porcentaje a las instancias de gobierno
de las comunidades indigenas y/o circunscripciones territoriales?. Estos recursos seran
distribuidos priorizando las necesidades de las comunidades que se encuentran en areas de
influencia afectadas directamente por la actividad minera®.

Asi también, en Ecuador, el petroleo crudo es 100% propiedad del Estado. En la exploracion
y explotacion de crudo intervienen la Secretaria de Hidrocarburos, entidad descentralizada
del Ministerio de Recursos No Renovables creada en 2010, y dos empresas publicas

22 ey 27.506 (Ley de Canon). Impuesto a la renta que se aplica a los ingresos obtenidos de la explotacion de la mine-
ria, gas, energia hidraulica, pesca y recursos forestales (excluye el canon petrolero).

2 En Vicente Fretes Cibils y Teresa Ter-Minassian (2016), Descentralizando los ingresos fiscales en América Latina:
por qué y como (p. 264). Banco Interamericano de Desarrollo.

24 Atodo nivel de gobierno y/o administracion del Estado es inherente una circunscripcion territorial. En consecuen-
cia, los GAD Provinciales pueden participar de este porcentaje (COOTAD, art. 3,4,5y 6).

% Ver Reglamento de la Ley de Mineria, TITULO VIII, “Del pago de patentes, regalias y otras obligaciones tributarias”.
Ecuador. Asi también, ver: Ley N°45 de mineria.
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relacionadas con el sector: la Empresa Plblica de Hidrocarburos del Ecuador (Petroecuador),
cuyo objeto es la gestion del sector estratégico de los recursos naturales no renovables para
su aprovechamiento sostenible, para lo cual interviene en todas las fases de la actividad
hidrocarburifera; v la Empresa Pablica de Exploracion y Explotacion de Hidrocarburos
Petroamazonas, para la gestion de las actividades asumidas por el Estado en el sector
estratégico de hidrocarburos y sustancias que los acompanan en las fases de exploracion y
explotacion. Ambas empresas pagan regalias al Estado ecuatoriano (18,5%) de la produccion,
que junto a impuestos y utilidades que obtienen se transfieren al Estado central para su
distribucion tanto en las entidades territoriales de la Amazonia como de otras regiones del
pais.

En tanto, en Colombia, la Ley N°5 de 2011 constituye el sistema general de regalias,
aplicable tanto a los concesionarios mineros como de hidrocarburos. Estas benefician a los
departamentos y compete al Departamento Nacional de Planeacion aprobar, controlar y vigilar
el uso correcto de los recursos provenientes de regalias. Los ingresos del Sistema General
de Regalias se distribuyen en: el equivalente al 10% para el Fondo de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion; un 10% para ahorro pensional territorial; y hasta un 30% para el Fondo de Ahorro
y Estabilizacion. Los recursos restantes se distribuyen en un porcentaje equivalente al 20%
para las asignaciones directas a fondos de bienestar y seguro social, y un 80% para los fondos
de Compensacion Regional y de Desarrollo Regional. Del total de los recursos destinados a
estos dos Gltimos fondos se destinara un porcentaje equivalente al 60% para el Fondo de
Compensacion Regional y un 40% para el Fondo de Desarrollo Regional.

Ademas, estas entidades territoriales también pueden tenerbienes, rentas e ingresos tributarios
0 no tributarios provenientes de la explotacion de monopolios rentisticos territoriales, en
tanto son de su propiedad, gozando de las mismas garantias que la propiedad y renta de los
particulares. Ademas, los impuestos departamentales y municipales legalmente no pueden ser
trasladados a la nacidn, salvo en caso de guerra exterior (Ley N°685 de 2001).

Mientras que en Chile la Ley N°©20.026 (o de royalty) establece que los explotadores mineros
deben pagar un impuesto, dependiendo del nivel de produccion, que se aplica sobre la renta
imponible operacional -el valor que resulte de deducir de las ventas anuales los costos y
gastos asociados a dichas ventas, para efectos del Impuesto de Primera Categoria de la Ley
de Impuesto a la Renta- en base al margen operacional minero, que a su vez representa el
porcentaje de la renta imponible operacional respecto del ingreso operacional (la cifra,
multiplicada por 100, que resulta de dividir la renta imponible operacional por los ingresos
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operacionales mineros). Los montos dependen del nivel de produccion y ventas. Se usa como
medida el valor de una tonelada métrica de cobre fino.

Los explotadores mineros con ventas anuales menores a 12.000 toneladas métricas de cobre
fino no estan afectos a este impuesto. El impuesto especifico se aplica a las empresas mineras
cuyas ventas anuales sean superiores a las 12 mil toneladas métricas de cobre fino, considerando
como base la renta imponible operacional del explotador minero. Por ventas anuales superiores
al valor equivalente de 50 mil toneladas métricas de cobre fino se les grava con una tasa Gnica
de un 5%. A aquellas mineras con ventas anuales superiores a 12 mil y hasta 50 mil toneladas
métricas de cobre fino se les grava con una tasa escalonada por tramos de tonelaje, que puede
ir de 0,5% a 4,5 %?%.

Como se ha observado, todos los paises en estudio constitucionalmente declaran que los
recursos naturales son propiedad de la nacion y/o del Estado, y en todos ellos se benefician
de canony regalias tanto en la mineria como en la exploracion y explotacion de hidrocarburos
que los concesionarios explotadores pagan a los Estados de los paises. Mientras que en
Ecuador las regalias por explotacion de hidrocarburos son pagadas por empresas estatales,
en Colombia las entidades territoriales y en particular los departamentos se benefician de
las regalias a través de un conjunto de fondos agrupados en un sistema general de regalias,
ademas de las rentas que les aportan los monopolios rentisticos de licores, juegos de azary
loterias de su propiedad.

En tanto que el Estado de Chile solo aplica regalias a los concesionarios como compensacion
a la explotacion de recursos naturales no renovables de la mineria, destinando porcentajes o
tasas, tal como se sefald, a las entidades territoriales intermedias, mientras que en la industria
del petroleo se tributa a través de un impuesto especifico que se aplica, por metro cilbico, a
las gasolinas automotrices y al diésel utilizado para el transporte en carreteras (Ley N°18.502
de 1986). Ademas, con el objetivo de atenuar las fluctuaciones de precios de venta de los
combustibles derivados del petroleo -producto de las variaciones del precio internacional de
este-, se establecio una politica de estabilizacion de precios segin la Ley N°19.030 del Fondo de
Estabilizacion de Precios del Petroleo (FEPP) (Agostini y Saavedra, 2009: 21)7.

% Cuevas, C, Cabafia, P.y Rojas, M. (2009). El royalty y su impacto en la inversion minera en Chile. Seminario de titulo
de Ingeniero Comercial. Mencién Economia. Profesor Guia: J. Yafez H. Universidad de Chile. Ver: http:/repositorio.
uchile.cl/bitstream/handle/2250/112454/E1%20Royalty%20y%20su%20Impacto%20en%20la%?20Inversi%-
C3%B3n%20Minera®?20en%?20Chile.pdf?sequence=1http://www.bcn.cl/leyfacil/recurso/royalty-minero.

27 En Chile, una caracteristica importante del sector petrolero es el potencial libre acceso del sector privado a la ex-
plotacion y exploracion, a la refinacion y la distribucion primaria y secundaria. Los contratos especiales de opera-
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Con el proposito de presentar una visualizacion comparada mas global, se reproduce en el
cuadro N°6 el régimen fiscal aplicado en las industrias extractivas de hidrocarburos y minerales
de los paises estudiados.

cion se firman entre un inversionista (nacional o extranjero) y el Estado para la exploracion, explotacion o beneficio
de yacimientos. Estos contratos no afectan el dominio del Estado sobre los yacimientos, no constituyen conce-
siones, no confieren derechos sobre los hidrocarburos y no otorgan facultades de apropiacion o aprovechamiento
sobre ellos. El inversionista asume el riesgo exploratorio y recibe una retribucion en dinero y especies (hidrocar-
buros) sujeta a impuestos (tasa maxima de 50%). Puede también ser autorizado expresamente para exportar los
hidrocarburos que recibe, disponiendo libremente de las divisas generadas. Alternativamente, el Estado puede
readquirir los hidrocarburos. Agostini, C. y Saavedra, E. (2009). “La industria del petroleo en Chile”. Revista Estudios
Pablicos, N°114. Ver: http://fen.uahurtado.cl/wp-content/uploads/2010/07/inv219.pdf.
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Cuadro N°6: Regalias de recursos naturales por pais
Impuesto
Pais Regalias (alicuo- sobre la renta | Otros impuestos sobre | Otros
y producto | tas) (alicuota los ingresos (alicuotas) | gravamenes
general)
= Impuesto especial a la
S Del 5% al 25% del mineria (IEM) del 2% al
é valor de la produc- 8,4%. Gravamen especial a
2 2 cién en boca de pozo | Impuesto sobre | Dividendos y distribucion | la mineria (GEM) del 4% al
& 9 (petroleo); del 1% al | la renta: 30%. de utilidades: 4,1%. 13,12% (sobre la utilidad
S 12% sobre la utilidad operativa). Derechos de vi-
‘g operativa (mineria). gencia de minas (3 délares

por hectarea).

Ecuador (petroleoy
mineria)

Del 12,5% al 18,5%
(de la produccion
bruta de petroleo
crudo); del 5% al 8%
(hasta el 4% en el
caso de empresas
medianas y el 3% en
el caso de empresas
pequenas).

Impuesto sobre
la renta: 23%.

Margen de soberania: un
25% de los ingresos bru-
tos del area del contrato
(ante una baja del precio
internacional). Impuesto
sobre ingresos extraordi-
narios: 70%.

Participacion laboral: el
Estado recibe un 12% de
las utilidades (destinado a
los gobiernos auténomos
descentralizados).

Colombia
(hidrocarburos
y mineria)

Del 8% al 25%
(petroleo); del 1% al
12% (mineria: valor
bocamina).

Impuesto a las
sociedades:
25%.

Impuesto sobre la renta
para la equidad (CREE): un
9% en el periodo 2013-
2015y luego un 8%.

Derechos econdmicos de
la Agencia Nacional de
Hidrocarburos, derechos
por precios altos (del 30%
al 50%) y derechos por uso
del subsuelo.

Chile (mineria)

0,5% a 5% de renta
operacional impo-
nible.

Impuesto sobre
los ingresos

de primera
categoria: 20%
(incremento
gradual en la
altima reforma
tributaria de
2014, que lle-
vara la tasa al
25% en 2018).

Impuesto sobre remesas
de utilidades: 35%. Im-
puesto sobre remesas de
intereses: 4% Para em-
presas publicas, impuesto
especial del 40% sobre
las utilidades.

Impuesto especifico a la
actividad minera: tasas
progresivas entre el 5%y
el 14% de la renta ope-
racional (tasas del 0,5%
al 4,5% para proyectos
pequenos). Aportes a las
Fuerzas Armadas (Ley
Reservada del Cobre): un
10% sobre el retorno en
moneda extranjera de las
exportaciones de cobre de
CODELCO.

Fuente: Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe 2015 (pp. 61-62)%.

28 CEPAL (2015). Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe 2015. Dilemas y espacios de politicas (pp.61-62). LC/L.3961.

Ver: http://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/37747/S1500053 _es.pdf.
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La realidad que presentan los paises en estudio en materia de canon y regalias es parte de
una situacion mayor que afecta al conjunto de paises de la region, tal como lo sefala la CEPAL:

En el dGltimo decenio, los ingresos fiscales provenientes de la explotacion de recursos
naturales no renovables han representado una fuente importante de recursos publicos,
tanto para los gobiernos centrales como para los subnacionales (Brosio y Jiménez,
2012). Esta peculiar base imponible ha mejorado la posicion fiscal de varios gobiernos
subnacionales, sobre todo la de los que son productores de este tipo de bienes. No
obstante, la asignacion asimétrica de estos ingresos entre gobiernos productores y
no productores y la falta de mecanismos de igualacion hacen que la especializacion
en recursos naturales no renovables sea en gran parte responsable del alto nivel de
desigualdad en lo que respecta a la disponibilidad de ingresos fiscales en un mismo nivel
de gobierno (CEPAL, 2017: 101).

La situacion descrita en los apartados anteriores muestra que el tema de la descentralizacion
fiscal “alin esta al debe” en relacion a conferir potestades tributarias mas completas, integrales
y de mayor equidad distributiva territorial, sobre todo al constatar las diferencias que se
pueden producir entre entidades territoriales con o sin explotacion de recursos naturales
no renovables, y con capacidades y condiciones para la administracion tributaria de tributos
descentralizados, habida cuenta de los llamados de atencion que resaltan los organismos
multilaterales sobre la evasion tributaria y sobre las regalias®.

En efecto, respecto a la evasion, la CEPAL ha sefalado que esta conducta afecta al impuesto
sobre la renta de las personas fisicas, ademas de otros impuestos claves en la region, como son
el impuesto sobre la renta corporativa y el impuesto al valor agregado, que siguen siendo alta.
Asi también, este organismo:

(..) ha estimado que en 2015 los paises de la region perdieron alrededor de 340.000
millones de dolares (6,7% del PIB) por la evasion de estos tres impuestos, lo que supone
una pérdida de recursos que duplica con creces el valor total de los gastos de capital de
los gobiernos centrales de América Latina (alrededor de 150.000 millones de délares en
2015) (CEPAL, 2017: 7).

2% Ademas, respecto de éste Gltimo se incuban dos situaciones de alta sensibilidad y complejidad: el manejo no
sustentable de recursos naturales no renovables, es decir, su “total agotamiento o exterminio”, y el caracter ético
de dicha actividad productiva, que dafa irreversiblemente al medioambiente.
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Mientras que en relacion al ingreso por regalias se sefala que:

En el sur de la region, el efecto negativo del ciclo y las nuevas bajas de los precios
internacionales de los recursos naturales no renovables incidieron en un empeoramiento
del déficit fiscal, que se increment6 del 3,6% del PIB en 2015 al 4,0% del PIB en 2016. La
deuda pUblica en América del Sur aument6 2,5 puntos porcentuales del PIB en promedio,
aunque esto refleja el resultado primario (-1,6% del PIB en promedio en 2016) y la
evolucion de los tipos de cambio y las tasas de interés (CEPAL, 2017: 12).

Este llamado de atencidn, junto con mostrarnos las vulnerabilidades y amenazas que se ciernen
en relacion estrictamente a lo fiscal y como estas se agudizan en virtud de las dinamicas

del mercado (aun cuando se trata de bienes tan escasos como son los recursos naturales no
renovables), también invita a observar otras constataciones de nivel subnacional, como las que
realizan observadores mas avezados sobre los paises latinoamericanos cuando sefalan que:

En América Latina los gastos de los gobiernos subnacionales exceden ampliamente sus
ingresos propios, dejando como resultado desbalances verticales que superan a los de
otras regiones del mundo, pues equivalen a dos veces los de Europa Oriental y a mas de
tres veces los de Asia. Ello se debe tanto a que los gastos son mayores, como al hecho
de que la recaudacion tributaria subnacional en América Latina es muy baja (Corbacho
etal, 2013: 125-126)*.

Mas aln, en lo especifico:

El balance entre los beneficios y los costos de la descentralizacion tributaria en cada
pais y momento necesariamente refleja estas condiciones econdmicas, institucionales y
politicas. Estos factores inciden sobre la composicion de los ingresos subnacionales entre
recursos tributarios propios, impuestos compartidos y transferencias, asi como también
sobre el disefio de cada impuesto, tasa o contribucion (Corbacho et al, 2013: 125).

Sin embargo, en las Gltimas décadas se ha observado en América Latina el afianzamiento
de una gradual y clara tendencia hacia la descentralizacion fiscal desde el gobierno central

30 Corbacho, A, Fretes Cibils, V. y Lora, E. (eds.) (2013). Recaudar no basta: Los impuestos como instrumento de desa-
rrollo (pp. 125-125). Banco Interamericano de Desarrollo. ISBN 978-1-59782-166-7.
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hacia niveles inferiores de gobierno, situacion que se observa tanto en paises federales
tradicionales de la region como en paises unitarios (OECD/ECLAC/CIAT/IDB, 2017: 130)3%,

No obstante esta tendencia, segin Corbacho (2013) es necesario tener en consideracion
algunos obstaculos econdmicos, como cuando las bases tributarias estan distribuidas de forma
distinta en el territorio, lo cual da origen a desigualdades entre unos gobiernos subnacionales y
otros en cuanto a la capacidad de financiamiento y de provision de bienes y servicios pblicos.
Ademas, las bases tributarias tienden a ser moviles al interior de un pais, lo cual resta discrecion
recaudatoria a los gobiernos subnacionales y puede dar lugar a la competencia tributaria
entre jurisdicciones. En términos institucionales se puede observar que la recaudacion
de impuestos subnacionales se ve limitada por las capacidades de las administraciones
tributarias nacionales y por la reducida escala en la que operan muchas de ellas. También esta
restringida por los elevados costos de cumplimiento para los contribuyentes que operan en
varias jurisdicciones, costos que aumentarian considerablemente sin un marco juridico comin
y ciertas restricciones para reducir la heterogeneidad entre las legislaciones tributarias
subnacionales. Desde el punto de vista politico, la recaudacion de impuestos subnacionales
esta limitada por el control que ejercen los gobiernos centrales sobre las bases tributarias mas
importantes y por el poder que representa para ellos la dependencia fiscal de los gobiernos
subnacionales. Por su parte, los gobiernos subnacionales rara vez estan dispuestos a asumir
los costos politicos y las dificultades administrativas que implica aplicar impuestos locales
y responder en forma mas directa a la ciudadania por la asignacion de los recursos pablicos.

Por cierto, cada una de estas fortalezas y debilidades encuentra propiciadores y detractores,
abriendo diferentes brechas para la discusion, que de suyo, junto con abrir espacios para
la participacion y la inclusion de la comunidad en los asuntos pablicos de sus territorios,
convierten a este tema en una controversia que en parte podra ir atenuandose conforme las
entidades territoriales subnacionales y en particular las intermedias también posean potestades
y capacidades suficientes para administrar impuestos, tasas y contribuciones especiales, junto a
disefosinstitucionalesy de politicas que se constituyen en subsistemas tributarios descentralizados
en los cuales la suficiencia, eficiencia, simplicidad y equidad vertical y horizontal, deseables en su
administracion, tengan una realidad verificable en sus resultados, todo lo cual debe sustentarse en
una componente institucional que se corresponda con tales atributos y logros.

3 OECD/ECLAC/CIAT/IDB (2017). Revenue Statistics in Latin America and the Caribbean 2017 (p. 130). Paris: OECD.
Publishing. Ver: http://dx.doi.org/10.1787/rev_lat_car-2017-en-fr
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Sin embargo, una Gltima advertencia. Este tipo ideal solo sera posible si efectivamente se
instalan e impulsan politicas que fortalezcan la descentralizacion tributaria, en un marco
en donde estas intenciones y acciones se relacionen y dialoguen con la realidad concreta y
manifiesta de los territorios en la que se insertan, lo cual implica, tal como se sabe, que los
paises de la region deben abordar realidades en que:

(..) existen profundas brechas de desarrollo entre territorios ricos y territorios pobres, lo
que permite afirmar que el lugar de origen y residencia es determinante en la distribucion
de oportunidades y la calidad de vida de las personas.

(..) la relacion entre las regiones con mayor y menor PIB per capita de los paises es, por
lo general, de mas de seis a uno (...), mientras que en los paises desarrollados rara vez es
de mas de tres a uno.

(..) la pobreza y la provision de los servicios pUblicos también se distribuyen de forma
dispar. (..) dentro de un mismo pais existen grandes diferencias entre territorios que
concentran el porcentaje maximo de personas que viven por debajo del umbral de la

pobreza (40%) y territorios con valores minimos.

(..) Estas desigualdades territoriales guardan una estrecha relacion con las bases
gravables de las regiones, que determinan las diferencias de capacidad fiscal entre los
gobiernos centrales y los gobiernos subnacionales, asi como entre los mismos gobiernos
subnacionales (CEPAL, 2017: 94-96).

Todas situaciones necesarias de ser consideradas al momento de proyectar la institucionalidad
tributaria descentralizada, politicas publicas e instrumentos orientados a materializar los
recursos que se estiman necesarios para favorecer el desarrollo deseado para el territorio
(subnacional) que se gobierna y administra.
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subnacionales: evolucion,
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INTRODUCCION

En las Gltimas décadas se ha observado en América Latina el afianzamiento de una gradual
y clara tendencia hacia la descentralizacion fiscal desde el gobierno central hacia niveles
inferiores de gobierno. Vale sefialar que este fenémeno se ha visto reflejado tanto en los
paises federales tradicionales como Argentina o Brasil, los cuales traspasaron parte de las
funciones del gobierno federal hacia los niveles inferiores de gobierno, asi como en paises
unitarios donde -segln el caso- se produjo una transferencia importante de funciones hacia
los gobiernos locales o bien se crearon nuevos niveles intermedios de gobierno a los que se
encomendo la formulacion y ejecucion -o exclusivamente la gestion- de importantes politicas
publicas.

Rezende y Veloso (2012) destacan que el proceso de implementacion de la descentralizacion
en la region tuvo dos “olas” importantes. La primera de ellas gan6 impulso en los altimos
anos de la década de los ochenta con la vision de que la descentralizacion permitiria
una mas eficiente asignacion de los bienes plblicos hacia una ciudadania subnacional
territorialmente diversa, permitiendo a su vez mejorar los canales de participacion
ciudadana, de responsabilidad politica y de rendicion de cuentas.

En una segunda etapa, marcada por la crisis macroecondomica de algunos paises de la region
de mediados de los noventa, las reformas descentralizadoras tomaron un enfoque diferente.
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Algunos desbalances y crisis sucedidas en el ambito subnacional, especificamente en Brasil y
Argentina, reorientaron la discusion y preocupacion hacia el grado de descentralizacion que
los paises iban alcanzando y sobre todo el incremento de los niveles de endeudamiento. Las
reformas, para finales de los noventa, se orientaron entonces hacia la coordinacion y el control
de la deuda subnacional.

Como primera respuesta para modificar la tendencia al sobreendeudamiento subnacional,
los gobiernos centrales intentaron ejercer un control directo sobre las jurisdicciones
sub-nacionales imponiendo restricciones administrativas sobre sus posibilidades de
endeudamiento. En Gémez Sabaini y Jiménez (2011) se sefala que este tipo de controles
suelen ser los mas comunes en los Estados unitarios, no obstante que para el caso de América
Latina se aplicaron en la mayoria de los paises.

Adicionalmente, los esfuerzos se dirigieron al establecimiento de reglas y normas cominmente
aceptadas en el marco de una Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF). Estas normas han sido
aplicadas tanto en paises unitarios como federales, contribuyendo primordialmente en estos
altimos a generar sostenibilidad y autonomia de los niveles de gobiernos sub-nacionales.

Es asi que el proceso de descentralizacion fiscal ha desencadenado desafios importantes
que involucran tanto a los gobiernos centrales como a los sub-nacionales (intermedios y
locales). Uno de los principales, que se discute en literatura reciente, se relaciona con el
manejo macroecondmico y la sustentabilidad fiscal en el mediano y largo plazo, lo cual ha
obligado a repensar el rol de los gobiernos centrales y sub-nacionales.

Si bien la vision tradicional del federalismo fiscal (Musgrave, 1959) hace hincapié en que la
funcion de estabilizacion pertenece al gobierno central, en los Gltimos afios ha tomado impulso
el argumento de que dejar totalmente en manos del gobierno central las responsabilidades
de estabilizacion fiscal puede complejizar la situacion fiscal de los sectores piblicos
consolidados, en la medida en que los gobiernos subnacionales tienen un mayor y creciente
rol en la provision de bienes y servicios pablicos.

A lo anterior se agrega el hecho que algunos de los ingresos con los que cuentan estos
gobiernos son mas sensibles al ciclo y que ademas enfrentan mayores restricciones de acceso
al crédito en los mercados financieros y que, en consecuencia, durante recesiones son mas
propensos arecortar gastos importantes, como en programas sociales y proyectos de inversion
(Ter Minassian y Jiménez, 2011).
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En este entendido, y en un marco institucional de coordinacion intergubernamental, el
endeudamiento podria funcionar como un instrumento para suavizar el impacto del ciclo
econdmico, abriendo la posibilidad de que los gobiernos subnacionales puedan financiar
gastos importantes cuando el ciclo econdmico esté a la baja.

Desde otra perspectiva, si bien existen beneficios en el endeudamiento -en términos de
espacio fiscal, equidad intergeneracional y desarrollo de mercados de capital domésticos-,
existen algunos riesgos de que el uso libre del recurso para financiar la deuda tensione las
finanzas pablicas subnacionales e incluso pueda desencadenar crisis de endeudamiento y
sostenibilidad fiscal.

Estos tipos de crisis pueden tener efectos adversos, afectando directamente la provision de los
servicios pablicos para los ciudadanos de la jurisdiccion sub-nacional, comprometiendo a su
vez recursos al mediano y largo plazo e incluso proliferando sus efectos sobre otros gobiernos
subnacionales.

Por todos estos motivos resulta central el analisis de la posibilidad de endeudamiento
subnacional y de los mecanismos de coordinacion.

Apoyado en las experiencias recientes de paises seleccionados de América Latina y en general
de los paises de la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econdmico (OCDE), el objetivo
de este trabajo es explorar el estado de situacion que guarda el endeudamiento de gobiernos
subnacionales, especificamente su institucionalidad, los mecanismos para acceder al crédito y
la amortizacion de la deuda. Para ello especificamente se considerara lo sucedido en Argentina,
Brasil, Ecuador, México y Per( durante la Gltima década. En términos mas generales, también
se estudia la deuda subnacional y su respectiva institucionalidad en los paises de la OCDE.

Con estos objetivos en mente, la estructura del documento es la siguiente. En la segunda
parte se hace una aproximacion a los mecanismos de coordinacion del endeudamiento sub-
nacional. En la tercera parte se analiza y discute el destino del endeudamiento, enfatizando la
importancia de la inversion pablica. En la cuarta parte se muestra el panorama, la evolucion del
endeudamiento subnacional y sus principales caracteristicas empleando diversos indicadores
para ello. En la quinta parte se detallan las reglas de deuda adoptadas en los paises escogidos.
En la sexta parte se exponen las principales conclusiones y lecciones aprendidas.
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APROXIMACIONES A LOS MECANISMOS DE COORDINACION DE
ENDEUDAMIENTO SUBNACIONAL

Las principales aproximaciones que han utilizado los paises para coordinar y controlar el
endeudamiento y los desbalances fiscales en estas instancias se relacionan con la disciplina de
los mercados financieros, el método cooperativo de formulacion de controles al endeudamiento
y los controles de endeudamiento a través de normas legales, constitucionales o impuestas
anualmente por el gobierno central.

LA DISCIPLINA DE LOS MERCADOS FINANCIEROS

Este instrumento consiste en que las asignaciones de crédito a los gobiernos sub-nacionales
dependan directamente de la informacion y las sefales que dan los mercados. Esto obliga a
que los intermediarios financieros no estén sujetos a ninguna clase de reglamentacion que
coloque a los gobiernos en una posicion privilegiada para obtener préstamos. A esto se agrega
que los prestamistas deben tener informacion adecuada respecto a la deuda del prestatario y
sobre su capacidad de pago.

Para evitar los problemas de seleccion adversa por parte de los prestamistas, asi como el de
riesgo moral por parte de los deudores, se debe dejar lo menos abierta la posibilidad de rescate
financiero por parte del gobierno central. Controlar el endeudamiento a través de esta via
también exige flexibilidad institucional para que los gobiernos puedan modificar sus politicas
de acuerdo con las sefales del mercado.

La evidencia respecto a este instrumento muestra las dificultades para evitar los problemas
de seleccion adversa y riesgo moral. Es asi que en Canada y Estados Unidos, historicamente,
los gobiernos centrales han tenido que enfrentar presiones politicas para otorgar préstamos
a gobiernos subnacionales que han enfrentados situaciones financieras graves (Rodden et al.,
2003; Ter Minassian, 1997, 2007).

EL METODO COOPERATIVO DE FORMULACION DE CONTROLES
DE ENDEUDAMIENTO

A través de este método, el limite del endeudamiento se determina entre el gobierno centraly
los gobiernos sub-nacionales a partir de metas de déficit global y las estimaciones de ingresos
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y gastos del ejercicio. Bajo esta modalidad se requiere de dialogo y acceso a la informacion
financiera y contable de las partes, ademas que los gobiernos subnacionales se ven obligados
ainternalizar las consecuencias macroecondmicas que tienen las decisiones y modificaciones
presupuestarias.

Ejemplos de este método se encuentran en Australia, a través del Consejo Nacional de Crédito
(National Loan Council), y en Beélgica con el Consejo Superior de Finanzas (High Finance
Council). En Espaia el Consejo de Politica Fiscal y Financiera se establecié en 1980 y esta
compuesto por una especie de gabinete econdomico del gobierno central y los gobiernos
regionales. En Dinamarca las discusiones bilaterales se llevan a cabo entre los gobiernos
subnacionales y las reglas establecidas obligan a que la asociacion de gobiernos regionales
funcione cooperativamente.

En la aplicacion de estos acuerdos de cooperacion generalmente se consideran sanciones
administrativas o penales impuestas por el gobierno central o instituciones independientes
creadas para ello. En Ter Minassian (2007) se alerta que este tipo de acuerdos pueden perder el
incentivo a la cooperacion entre los miembros cuando el consenso requerido es de unanimidad,
como lo muestra el caso de Australia.

CONTROLES DE ENDEUDAMIENTO

El control de endeudamiento via normas legales o constitucionales consiste en la imposicion
de limites absolutos de la deuda priorizando, a su vez, el endeudamiento solo para proyectos
de inversion. Asimismo, se limita la carga de los servicios de la deuda a cierto nivel de ingresos
y prohibe el financiamiento por medio de los bancos centrales o provinciales.

El control del endeudamiento aplicado por los gobiernos centrales consiste en la fijacion de
limites anuales al endeudamiento global de las jurisdicciones y a la autorizacion individual de
las operaciones de préstamo y la centralizacion de todos los empreéstitos pablicos.

En Australia, Canada, Nueva Zelanda y Reino Unido se han implementado controles al
endeudamiento subnacionalatravésdereglas de procedimiento que requieren de compromisos
por parte de los gobiernos sub-nacionales que permitan monitorear las estrategias de politica
fiscal (de manera multi-anual, generalmente) y obligan a reportar y publicar los resultados
fiscales de los gobiernos.
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Por otro lado, también existe la posibilidad de establecer reglas numéricas al endeudamiento
subnacional, como por ejemplo sucede en la Union Europea. No obstante, este tipo de reglas,
anticipa Ter Minassian (2007), si no se toman ciertas medias (como indicadores de mediano
plazo o la flexibilidad ante el ciclo econémico), conllevan problemas de inconsistencia,
ademas de introducir inflexibilidad y provocar la creatividad contable de los gobiernos para
que las cifras concuerden con las metas establecidas®.

POR QUE Y PARA QUE ENDEUDARSE

El endeudamiento puede comprometer la sostenibilidad fiscal de los gobiernos subnacionales
sino se usan mecanismosy controles que regulen su obtencion. Su uso, se recomienda también,
debe ser en gasto de inversion e infraestructura que impulse el crecimiento productivo de
mediano plazo?

Aunado a este vinculo entre inversion y crecimiento existen otros argumentos que justifican
la priorizacion del gasto en inversion pablica en el uso y destino de la deuda publica. A saber
(FMI, 2009; Hernaiz, Pineda y Rasteletti, 2013):

a) Adiferencia del gasto corriente, la inversion pblica incrementa el stock de capital. En esta
logica, la inversion representa un gasto cuya contraprestacion seria un activo que evitaria
comprometer la situacion patrimonial del gobierno.

b) Sila inversion financiada con deuda es rentable, la misma “se paga sola” en el largo plazo.
Con esto se evitarian problemas de solvencia, ya que no se incrementaria los ratios de
deuda/producto.

o) La emision de deuda para financiar la inversion pablica permite repartir el costo de la
misma a través del tiempo, lo cual promueve la igualdad intergeneracional. Los beneficios
de la inversion seran aprovechados por generaciones futuras.

1 A propdsito, la OCDE construye un indicador sobre las reglas fiscales implementadas en los gobiernos sub-nacio-
nales de los paises miembros, la cuales consideran el control del déficit, los limites a los gastos, la autonomia fiscal
y los limites al endeudamiento. Especificamente, los objetivos se encuentran en medir lo siguiente:
- El tamafio del sector piblico, a través de los limites al gasto pablico
- Eficiencia en el gasto
- Sustentabilidad fiscal: déficit y deuda
- La capacidad de los gobiernos subnacionales para hacer frente al ciclo econémico

2 En el Estudio Econdmico 2016 (Cepal, 2016) se muestra evidencia significativa sobre el impacto relevante que
tiene el gasto en inversion pablica en el crecimiento productivo de mediano plazo.
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Un tema que ha adquirido especial atencion dentro del estudio de la politica fiscal es el de la
inclusion de la inversion pablica dentro de las reglas y metas fiscales. Con esto se reconoce
que las reglas pueden restringir innecesariamente la cantidad de inversion productiva. A raiz
de esta discusion algunos autores recomiendan excluir los gastos de inversion de las reglas
fiscales, lo cual suele llamarse “reglas doradas”.

La regla dorada (RD) mas comin es aquella que establece que los gobiernos solo deben
endeudarse para financiar gastos de inversion. Esta regla tiene como corolario que los balances
fiscales corrientes deben ser superavitarios o estar equilibrados. En la practica, varios paises
han adoptado variantes de la regla dorada, con distinto grado de éxito.

En Argentina, como se vera mas adelante, se prohibe tomar la deuda para financiar gasto
corriente. En Brasil, la Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF) establece limites al endeudamiento
subnacional, ademas de considerar un tratamiento especial para el gasto en inversion publica.
En Ecuador, el Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Pblicas sefiala expresamente los
requerimientos de deuda deberan utilizarse para financiar programas, proyectos de inversion
e infraestructura. En México, la reciente Ley de Disciplina Financiera para Estados y Municipios
permite contraer obligaciones cuando se destinen a inversiones publicas productivas y a
refinanciamiento o reestructura. En Per(, de igual forma, se excluyen de la regla fiscal las
transferencias de partidas destinadas a proyectos de inversion pablica.

En Alemania, en 1969 comenzo a regir una regla dorada, siendo este pais pionero en la materia. La
constitucion establecia que los ingresos obtenidos mediante préstamos no deberian exceder los
gastos de inversion presupuestados. Si bien esta regla fue establecida a nivel federal, la mayoria de
las constituciones de los distintos estados (ldnder) tambiénincluian reglas similares. Producto de que
la regla no contemplaba castigos frente al incumplimiento, ni tampoco establecia limites, la deuda
pUblica se incrementd considerablemente, motivo por el cual en 2009 la regla fue abandonada a
través de una reforma constitucional. En Italia existen reglas vigentes para los gobiernos regionales
y locales, en Francia para los gobiernos locales y en el Reino Unido se encuentra suspendida desde
finales del 2008, como consecuencia de la crisis financiera internacional.

PANORAMA GENERAL DEL ENDEUDAMIENTO SUBNACIONAL

El panorama fiscal (Cepal, 2016) muestra que durante la Gltima década se ha logrado una
reduccion sustancial de la deuda subnacional promedio, llegando hasta un nivel relativamente
bajo (4,4%) en relacion al PIB. Ahora bien, la deuda permanece significativa (mas de 46%)
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cuando se compara con los ingresos totales y elevada (117%) en relacion con los ingresos
propios subnacionales?.

Grafico N°1: Evolucion del endeudamiento de los gobiernos subnacionales
en América Latina, promedio simple
(como porcentaje del PIB e ingresos totales)
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Fuente: Jiménez y Ter Minassian (2016) con datos oficiales de la Cepal.

Asi como se detalla en Jiménez y Ter Minassian (2016), en los Gltimos afios varios paises de
América Latina, en especial aquellos mas descentralizados, fortalecieron los controles al
endeudamiento subnacional, lo que, con excepcion al 2009, se ha reflejado en resultados
fiscales ligeramente positivos durante la Gltima década.

3 A proposito de esta discusion, la razon deuda/ingresos subnacionales es un mejor indicador de la capacidad de
servicio, y por ende de la sostenibilidad, de la deuda que la razon deuda/PIB .
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Grafico N°2: Evolucion de los resultados primarios y globales de los gobiernos
subnacionales en América Latina, promedio simple
(como porcentaje del PIB)
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Fuente: Jiménez y Ter Minassian (2016) con datos oficiales de la Cepal.

En esta linea, en la Gltima década, los balances primarios han fluctuado entre el 1 (+/-) por
ciento del PIB nacional (Jiménez y Ter Minassian, 2016). La mayor volatilidad se ha registrado
en Argentina, Bolivia, Ecuador y Per(, en los Gltimos tres paises reflejando principalmente la
fluctuante evolucion de los precios de recursos naturales no renovables.
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Grafico N°3: Balances primarios por periodos
(como porcentaje del PIB)
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Fuente: Ter Minassian y Jiménez (2016) con datos oficiales de la Cepal.
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Por su parte, Brasil, Chile y México han registrado superavits primarios durante la mayoria
del periodo. En Brasil, los gobiernos subnacionales han sido obligados por los contratos de
restructuracion de la deuda subnacional de 1997 a lograr superavits primarios para asegurar el
servicio de la deuda reestructurada. En México también hay limites legales al endeudamiento
subnacional y varias veces el gobierno federal ha utilizado transferencias discrecionales para
asegurar el cumplimiento de los estados con esos limites.

EVOLUCION DE LA SOSTENIBILIDAD DE LA DEUDA
SUBNACIONAL Y SUS PRINCIPALES CARACTERISTICAS

Es importante sefalar que existen diferencias significativas entre los paises y la evolucion de la
deuda en relacion con los ingresos subnacionales. Como muestran los siguientes graficos, las
razones deuda/ingresos eran muy altas en Brasil y Argentina a fines de los 90 y principios de la
década pasada, cayendo fuertemente durante la Gltima década, reflejando en el caso de Brasil
principalmente el mantenimiento de superavits primarios y, en el caso de Argentina, operaciones
de restructuracion de la deuda subnacional por el gobierno central, y el antes mencionado fuerte
crecimiento de los ingresos subnacionales.

Grafico N°4: Evolucion de la deuda subnacional en Argentina y Brasil
(como porcentaje del PIB e ingresos)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Hacienda y Finanzas Piblicas de Argentina y
Tesouro Nacional.
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En el caso de las provincias argentinas, el 39% de su endeudamiento es con el gobierno
nacional, mientras que el 43% es a través de emision de bonos. A proposito, en el Programa
de Desendeudamiento de las Provincias Argentinas del 2010 (Decreto 660/2010) se establece
que la deuda con el gobierno nacional se amortizara en 227 cuotas mensuales equivalentes
al 0.439% y una Gltima cuota equivalente al 0.347% del capital; asimismo, la tasa de interés

aplicable sera del 6% nominal anual.

Tabla N°1: Estructura de la deuda de las provincias argentinas
por tipo de acreedor, aiio 2015

Tipo de acreedor

Participacion %

Gobierno nacional 39.38
Fondo fiduciario de infraestructura regional 1.08
Fondo fiduciario para el desarrollo provincial 0.58
Bancos 2.81
Deuda consolidada 0.44
Bonos 43.13
Organismos internacionales 12.59
Total 100

Fuente: Direccion General de Coordinacion Fiscal con las Provincias.

En el caso de los gobiernos subnacionales (estaduales y locales) de Brasil, el 71% de su deuda
es con la union, mientras que el 14% es deuda externa.

Tabla N°2: Estructura de la deuda subnacional brasilera por tipo de acreedor, ano 2015

Tipo de acreedor

Participacion %

Unidn 70.77
Bancos federales 13.99
Deuda externa 14.43
Otras 0.81
Total 100

Fuente: Tesouro Nacional. Boletim de Financas Pablicas dos Entes Subnacionais (2015).
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En Ecuador la deuda subnacional se ha mantenido por debajo del 14% de los ingresos totales,
lo que es equivalente al 0,5% del producto, mientras que en México ha crecido en los Gltimos
anos, pero hasta ahora a un nivel agregado no muy preocupante, no obstante que algunas
entidades han enfrentado fuertes desbalances producto de los altos niveles que ha alcanzado
su deuda.

Grafico N°5: Evolucion de la deuda subnacional en Ecuador y México
(como porcentaje del PIB e ingresos totales)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Finanzas Ecuador, Banco Central y
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico.

En México, el 55% de la deuda subnacional es con la banca privada y mas del 70% de la deuda
esta garantizada con las participaciones (transferencias) que provienen del gobierno federal.
Para el 2015, la tasa de interés promedio ponderada de las 32 entidades federativas fue del
5,5%, en un rango que va entre el 8% (tasa maxima) y el 3,5% (tasa minima). El 90% de la
deuda esta destinada a inversion pablica y el restante 10% a refinanciamiento.
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Tabla N°3: Estructura de la deuda subnacional mexicana

por tipo de acreedor y fuente de pago, aiio 2015

Acreedor

Fuente de pago

Participacion %

Participaciones 54.59
Banca maltiple Ingresos propios 3.68
Aportaciones 0.39
Participaciones 20.56
Banca de desarrollo Ingresos propios 0.47
Aportaciones 158
Participaciones 6.79
Emisiones bursatiles Ingresos propios 9.34
Aportaciones 021
Participaciones 1.99
Otros
Ingresos propios 0.39
Total 100

Fuente: SHCP. Portal de Obligaciones Financieras de las Entidades Federativas y los Municipios.
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Grafico N°6: Tasa de interés promedio ponderada por entidad federativa

(México), aino 2015
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Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico. Portal de Obligaciones
Financieras de las Entidades Federativas y Municipios.

La misma tendencia se muestra en Per(, donde la deuda de los gobiernos regionales y locales ha
ido aumentando gradualmente del 0,2% del producto al 0,4% del producto durante la década
analizada, no obstante que, medido respecto a los ingresos, la deuda pareciera estabilizarse en
respuesta al fuerte aumento de los ingresos subnacionales. En este pais, el 96% de la deuda
es de mediano y largo plazo y cerca del 83% es deuda con el gobierno central (MEF). Para los
proximos diez afos (2016-2026) se proyecta que el pago por el servicio de la deuda sera a una
tasa de interés de entre el 10% y el 12%, segin el Gltimo reporte de deuda del Ministerio de

Economia y Finanzas (MEF).
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Grafico N°7: Evolucion de la deuda subnacional en Peri
(como porcentaje del PIB e ingresos)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), transparencia
econdmica.

Tabla N°4: Estructura de la deuda subnacional peruana por tipo de acreedor, afio 2015

Acreedor US dolares Nsuoel\éc;s %

MEF 789.8 2,6955 83%
BBVA Continental-Scotiabank-Sindic. 759 259.2 8%
Bco. Interameric. Desarrollo (BID) 30.4 1039 3%
Bco. Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF) 14.0 476 1%
Bco. Scotiabank 5.2 17.9 1%
Bco. Agropecuario 48 16.4 1%
Bco. de Comercio 41 14.0 0%
BBVA B. Continental 37 127 0%
Bco. Internacional del Per 0.2 0.8 0%
Caja Metropolitano de Lima 0.5 1.7 0%
Bco. Financiero 0.2 0.6 0%
Bco. de la Nacion 27.3 93.0 3%
Total 956.2 3,263.4 100%

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas (MEF).
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Grafico N°8: Tasa de interés proyectada para los proximos 10 aios (Pert)
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas (MEF).

Vale agregar que otra forma de medir la evolucion del costo de la deuda es través de la tasa

de interés implicita, la cual se calcula como el pago de intereses de la deuda en proporcion del

saldo de la deuda del periodo anterior. Considerando a los tres paises con mayores niveles de

endeudamiento -Argentina, Brasil y México-, se puede observar que para principios del 2000

el costo de la deuda subnacional aumento abruptamente, mostrando un comportamiento mas

estable durante los afios posteriores.
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Grafico N°9: Tasas de interés implicita en Argentina, Brasil y México
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Fuente: Elaboracion propia con datos oficiales de Cepal.

En los paises de la OCDE, la deuda de los gobiernos intermedios ha aumentado del 16% del
producto en 2004 al 22% del producto en 2014, considerando los promedios simples. Ahora
bien, las diferencias entre este grupo de paises se aprecian mejor considerando a Canada (pais
con los niveles maximos de deuda), en donde los niveles han ascendido del 39% al 50% del
producto durante la década analizada, y Austria (pais con niveles minimos de deuda), en donde
la deuda ascendia a casi el 4% del producto en 2004 y aumentd menos de 5 puntos dentro del
periodo analizado.
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Grafico N°10: OCDE: Deuda subnacional de gobiernos intermedios.
Maximo, promedio y minimo
(como porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE.

MECANISMOS DE COORDINACION
DEL ENDEUDAMIENTO SUBNACIONAL

Argentina

El Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal (2004) establece que el gobierno nacional,
los gobiernos provinciales y de la ciudad de Buenos Aires deberan ejercer sus presupuestos
preservando el equilibrio financiero. En materia de endeudamiento, los gobiernos de las
provincias y de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires tomaran las medidas necesarias para
que el nivel de endeudamiento de sus jurisdicciones sea tal que en cada ejercicio fiscal los
servicios de la deuda instrumentada no superen el quince por ciento (15%) de los recursos
corrientes netos de transferencias por coparticipacion a municipios.

Asimismo, se prohibe la toma de deuda para financiar gasto corriente (articulo 12°). La misma
ley establece que el gobierno nacional podra implementar programas vinculados con la deuda
de aquellas jurisdicciones que no cuenten con el financiamiento correspondiente, en tanto
observen pautas de comportamiento fiscal y financiero compatibles con la ley.
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Ahora bien, las finanzas subnacionales han tenido un impacto macroecondmico importante
en este pais (Ter Minassian y Jiménez, 2011). Producto de la fuerte recesion economica que
comenz6 en 1998 y se profundiz6 en 2002, las finanzas de los gobiernos provinciales tuvieron
un deterioro relevante sobre todo por el peso de los servicios de la deuda subnacional sobre
los ingresos, asi como por el cierre de los mercados financieros.

Para enfrentar este escenario adverso, los gobiernos de las provincias suscribieron en
2002 un convenio con el gobierno federal mediante el cual se dio origen a los Programas
de Financiamiento Ordenado (PFO), que para el 2005 pasarian a llamarse Programas para la
Asistencia Financiera (PAF). EL PFO se establecid considerando una tasa de interés entre el 2%
y el 6% a un plazo de cinco afos, mientras que en el PAF se fijo una tasa del 6%, ampliando el
plazo a ocho afios mas. Estos programas establecieron las condiciones para la reestructuracion
y solucion de la deuda subnacional y laimplementacion del Programa de Unificacion Monetaria,
entre otras cosas (Melamud, 2010).

Cuadro N°1: El papel de los gobiernos centrales: el endeudamiento
de las provincias argentinas en los noventas y finales del 2000

En Kopits, Jiménez y Manoel (2000) se evalda el proceso de endeudamiento de los gobiernos
provinciales de Argentina y su relacion con el gobierno central, haciendo énfasis en los
mecanismos de financiamiento de emergencia con los que cuenta el gobierno central, los
cuales impactan en los resultados fiscales y la evolucion del endeudamiento.

Desde 1988, con el propdsito de cubrir los déficits en las operaciones ordinarias de los
gobiernos provinciales, se establecié el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional (ATN),
financiado por el 1% de la recaudacion coparticipable. Para finales de los noventa, uno de
los principales efectos que se constato es que las provincias mas favorecidas con los ATN no
eran las que presentaban los problemas fiscales mas graves.

Para 2009, las provincias que enfrentaban dificultades para hacer frente a sus obligaciones
financieras recibieron préstamos a través de los PAF, los cuales beneficiaron a 13 provincias
con un monto superior al 69% de sus reembolsos de capital. En abril de ese afio, de igual
forma el gobierno central cre6 el Fondo Federal Solidario, el cual estipula que el 30% de la
recaudacion efectiva por las exportaciones de soja se distribuiran a las provincias.

Asi, a través de este instrumento los gobiernos provinciales obtenian fondos en calidad de
préstamos blandos a cambio de comprometerse a cumplir metas fiscales de reduccion del
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déficit y de la deuda flotante, suspender la emision de cuasimonedas y a presentar informacion
fiscal con cierta periodicidad.

En la mayoria de las jurisdicciones la constitucion introduce, también, un limite al
endeudamiento, determinado por el hecho de que los servicios acumulados no pueden
superar entre el 20% vy el 25% de los recursos corrientes provinciales (Alvarez et al., 2010).

Brasil

En Brasil, la Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF) fue aprobada en el afio 2000 -como resultado
de desbalances fiscales de los gobiernos estatales y las consecuentes negociaciones de
reestruturacion de deuda entre estos y el gobierno federal (ver cuadro)- con el objetivo
de solidificar la institucionalidad fiscal y establecer un marco amplio para la planificacion,
ejecucion y transferencia fiscal: nivel federal, estadual y municipal. En esta se establece que
debe existir equilibrio entre los ingresos y los gastos publicos de la unidn, los Estados, el
distrito federal y los municipios.

Cuadro N°2: Los rescates y la economia politica de la reestructuracion
de la deuda en Brasil a finales de los noventa

El Banco Estatal de Sau Paulo, BANESPA, fue intervenido por el gobierno federal desde
1994 derivado de los problemas de liquidez que enfrentaba esta entidad, causados por los
excesivos préstamos que la entidad otorg6 al gobierno de este estado.

Para 1995, el gobierno federal anunci6 la disponibilidad para ayudar al gobierno de Sau Paulo
para cubrir su deuda con BANESPA, la cual ascendia 15 billones de reales de aquella época,
emitiendo 7,5 billones de reales en bonos federales que serian otorgados a este gobierno
estatal y en su defecto fuesen transferidos al banco. El vencimiento de estos bonos seria a
30 afnos a una tasa de interés del 6 por ciento, indexada esta Gltima al tipo de cambio. Los
7,5 billones restantes provendrian de la venta al gobierno federal de activos estatales como
aeropuertos y el sistema estatal de ferrocarriles. La operacion de rescate fue aprobada por
el Comité de Asuntos Economicos del Senado.

No obstante, senadores de otras regiones, como del norte y nordeste, alegaron que
aprobarian el rescate solo si sus regiones recibian el mismo trato. Se agregaba, ademas, que
las condiciones de pago (vencimiento y tasa de interés) de la deuda de Sau Paulo mejorarian,
mientras que otros estados tenian que pagar tasas de interés que eran al menos cinco veces
mas altas.
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Como resultado de estas exigencias, el gobierno federal da el primer paso creando un
programa especial para reducir la participacion del estado con las actividades bancarias.
Con este programa el gobierno federal proveia financiamiento a los estados para sanear
sus bancos y prepararlos para la privatizacion, o transformarlos en agencias no financieras
de desarrollo. A mediados de septiembre de 1996, el gobierno de Minas Gerais y de Rio
Grande do Sul lograron acuerdos con el gobierno central para reestructurar el pago de sus
respectivas deudas.

Esta situacion profundizo el descontento de otros gobiernos estatales, alegando que estas
medidas de reestructuracion de deuda daban un trato injusto a los estados mas pobres. Con
esto se desarrollaron una serie de negociaciones en donde varios estados pasaron a discutir
directamente sus problemas de deuda con el Senado. Entre tanto, el Gobierno de Sao Paulo
renuncio a la propiedad de BANESPA, pasando el 51 por ciento de las acciones de este banco
a manos del gobierno federal.

El principal resultado de esta serie de negociaciones y discusiones politicas entre el gobierno
federal y los estados fue la Ley 9496 de 1997, la cual establecia un marco estandarizado para
los contratos de reestructuracion de la deuda. Estos contratos, que debian firmarse entre el
gobierno federal y cada uno de los gobiernos estatales, comprometian que las deudas con
los bancos pasarian a ser deudas con la Tesoreria de la Federacion. Asimismo, como garantia,
los gobiernos estatales comprometieron parte de sus ingresos fiscales provenientes de los
impuestos a la actividad economica (ICMS) y de las participaciones federales (FPE).

A cambio de la reestructuracion de la deuda, los gobiernos estatales realizaron compromisos
para establecer programas de ajuste con el fin de reducir los ratios de la deuda neta en
mas del 10 por ciento en un periodo de entre seis y 19 afos, dependiendo del estado. Estos
compromisos consideraban también metas especificas sobre el balance primario y el gasto en
salarios e inversion pablica, asi como la privatizacion de activos del Estado.

Al final, se reestructuraron cerca de 87 billones de reales de la época, quedando la mayoria
de los estados en condiciones de vencimiento a 30 afos y a una tasa de interés del 6%.

Fuente: Elaboracion propia con base en Bevilaqua (2002).
Esta legislacion, ademas, contiene limites al endeudamiento y una regla dorada para los

gobiernos estaduales (Hernaiz, Pineda y Rasteletti, 2013). El limite de endeudamiento es
propuesto por la presidencia y se aprueba en el Senado. Los gobiernos subnacionales no
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pueden emitir deuda u otorgar garantias sin la autorizacion del Ministerio de Hacienda,
contando, asimismo, con un tope de deuda aprobado en el Senado.

Aunado a estas disposiciones, en materia de gasto la ley establece limites al gasto en personal,
los cual no debe exceder ciertos porcentajes de los ingresos corrientes (receita corrente
liquida), segln el ambito de gobierno: 50% la unién, 60% los estados y 60% los municipios.

Ecuador

El Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Plblicas sefiala en términos generales que
para garantizar la conduccion de las finanzas plblicas de manera sostenible, responsable,
transparente y procurar la estabilidad econémica, los egresos permanentes se financiaran
dnicamente con ingresos permanentes. Los egresos permanentes se podran financiar con
ingresos no permanentes, en las situaciones excepcionales que prevé la Constitucion de
la Republica, para salud, educacion y justicia. Con esta regla fiscal, tal como se sefala en
el Panorama Fiscal de la CEPAL (2016), los gastos de capital se financian con recursos no
permanentes, por lo que el alza de los ingresos petroleros permitido un gran aumento de la
inversion.

Respecto al endeudamiento puablico, el codigo establece que el monto total del saldo de la
deuda puablica realizada por el conjunto de las entidades y organismos del sector publico en
ningdn caso podra ser superior al 40% del PIB. Cuando se requiera endeudamiento excepcional
que supere lo establecido, se requerira la aprobacion de la Asamblea Nacional con la mayoria
absoluta de sus miembros.

Los gobiernos autonomos descentralizados no podran endeudarse mas del 200% respecto a
sus ingresos totales anuales y el pago por servicio de la deuda no debera superar el 25% de
los ingresos totales anuales sin incluir endeudamiento. Los requerimientos de deuda deberan
utilizarse para financiar programas, proyectos de inversion, infraestructura y refinanciamiento
de deuda piblica externa en condiciones mas beneficiosas para el pais. Se prohibe el
endeudamiento para gasto permanente, con excepcion de los que prevé la Constitucion de
la RepUblica, para salud, educacion y justicia; y previa calificacion de la situacion excepcional,
realizada por la Presidenta o el Presidente de la RepUblica.
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Mexico

En este pais recientemente se aprobd la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades
Federativas y los Municipios (2016). Medido por indicadores de sostenibilidad y considerando
las calificaciones crediticias, los gobiernos de las entidades federativas de este pais han
llegado a niveles de deuda que incluso han superado el 70% de sus ingresos totales (ver en el
cuadro N°3 el caso del Estado de Jalisco).

Cuadro N°3: El rol de las calificadoras de riesgo: el caso
de los Juegos Panamericanos 2011 en el Estado de Jalisco

Para el ano 2012, el gobierno del Estado de Jalisco enfrentaba dificultades financieras
derivadas del impago de créditos de corto plazo y el fuerte endeudamiento adquirido para la
organizacion de los “Juegos Panamericanos de Gudalajara 2011".

Desde afos atras, la sostenibilidad fiscal de este gobierno venia agravandose considerablemente,
alcanzando niveles cercanos al 3% del producto interno bruto estatal (PIBE). Esta complejidad se
reafirma si se observa que las obligaciones de esta entidad federativa equivalian a casi el 80%
de las transferencias de libre disposicion (participaciones federales).

Todas las entidades federativas cuentan con legislaciones locales sobre la deuda piblica.
La mayoria de las legislaciones, para estos afios, normaban el procedimiento, mientras que
solo nueve especificaban limites numéricos para la deuda, entre ellos Jalisco. Es asi que
anualmente los niveles de deuda aumentaron de manera gradual conforme los pasivos
registrados no rebasaban los limites establecidos.

En México, las agencias calificadoras de riesgo cumplen un rol clave en el acceso al crédito
de los gobiernos subnacionales. Estas agencias analizan la capacidad financiera de estos
gobiernos para cumplir con sus obligaciones. Su rol, se dice, contribuye a atenuar las
asimetrias de informacion para los gobiernos y reduce los costos que enfrentarian los
prestamistas de tener que analizar por su propia cuenta los riesgos de crédito de cada una
de sus inversiones potenciales.

Tal como se observa en el grafico, las condiciones descritas en parrafos anteriores
provocaron que las calificadoras de riesgo bajaran drasticamente sus percepciones acerca
de la solvencia de las finanzas publicas del gobierno de Jalisco, llegando incluso a declararlo

insolvente (calificacion D).



EL ENDEUDAMIENTO DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES:
EVOLUCION, INSTITUCIONALIDAD Y EXPERIENCIAS COMPARADAS

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Fitch Ratings

A+ A+ A+ A+ A+ A+ D BB+ BB+ BBB A-
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012  ene-13 jun-13 ago-13 ago-14
HR Ratings
A+ A+ D Cc BB+ BBB+ A- A

2010 2011 2012  ene-13 feb-13 ago-13 ago-14 mar-15

Al Baa3 Baa3 Baa3 A2 A2
ene-12 dic-12 ene-13 mar-13 jul-13 jul-14

Fuente: Izquierdo, A. (2015, inédito).

Posteriormente, las calificaciones crediticias del Estado de Jalisco mejoraron sustancialmente
producto de las siguientes medidas:

1. El gobierno estatal solicito al congreso local la autorizacion para contratar un crédito de
largo plazo (20 afos) para resarcir las finanzas publicas del Estado, afectadas principalmente
por los egresos generados por los Juegos Panamericanos 2011.

2. El gobierno estatal gestiond ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP) la
obtencion de un adelanto de las participaciones federales (transferencias) correspondientes,
con el fin de liquidar un crédito quirografario contratado con la banca privada.

3. Se establecieron reglas para la contratacion de deuda: entre ellas se destaca la
obligatoriedad de que todo contrato de crédito de corto plazo quede garantizado con las
participaciones federales que le corresponden a la entidad.
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4. Se gestiond ante las diferentes instituciones financieras que fungian como acreedores del
Estado en ese momento la obtencion de dispensas, para asi evitar las acciones de aceleracion
o0 vencimiento anticipado de los créditos contratados vigentes.

5. Se tomaron medidas de reestructuracion de la deuda con acreedores privados, a la vez que
se gestionaron mejores tasas de interés de los créditos vigentes.

6. Se establecieron una serie de medidas y reformas a la Ley de Hacienda y Codigo Fiscal del
Estado de Jalisco para permitir reducir exenciones fiscales, tiempos de pago, gestiones y
atribuciones para ordenar la hacienda estatal.

En efecto, la ley recientemente aprobada establece, tanto para las entidades como los
municipios, que el gasto total propuesto en el proyecto de presupuesto de egresos debera
contribuir a un balance presupuestario sostenible. Es asi que ambos ambitos de gobierno
quedan obligados a generar balances sostenibles, lo que se debiese materializar cuando al
final del ejercicio fiscal, y bajo el momento contable devengado, dicho balance sea mayor
o igual a cero. Derivado de la caida en el PIB y desastres naturales, los balances podrian ser
negativos.

Esta ley también sefala que los entes plblicos no podran contraer, directa o
indirectamente, financiamiento u obligaciones con gobiernos de otras naciones, con
sociedades o particulares extranjeros: solo podran contraer obligaciones cuando se
destinen a inversiones piblicas productivas y a refinanciamiento o reestructura. Sin
autorizacion de las legislaturas locales, las entidades federativas y municipios podran
contraer obligaciones si el saldo insoluto total del monto principal de estas obligaciones
a corto plazo no excede el 6% de los ingresos totales aprobados en su ley de ingresos,
descontando el financiamiento neto. Asimismo, se agregan disposiciones Gnicamente para
la Ciudad de México en materia de contratacion de deuda.

El Gobierno Federal podra garantizar deuda de los Estados y municipios si existe un contrato
celebrado, si afectan participaciones federales (que sean suficientes) y si esta no rebasa el
3,5% del PIB. Se crea también un sistema de alertas para medir el endeudamiento sostenible,
el endeudamiento en observacion y el endeudamiento elevado. Por Gltimo, se crea el registro
publico Gnico con el objeto de inscribir y transparentar la totalidad de los financiamientos
y obligaciones a cargo de los entes pulblicos con efectos declarativos e informativos
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Gnicamente. El incumplimiento sera sancionado en conformidad con la legislacion en materia
de responsabilidades administrativas de los servidores pablicos*.

Pera

Respecto a los gobiernos regionales y gobiernos locales, la Ley de Fortalecimiento de la
Responsabilidad y Transparencia Fiscal impone un limite al saldo de la deuda total del 100%
respecto a los ingresos corriente totales. La variacion porcentual anual del gasto no financiero
no debe ser mayor a la variacion porcentual del promedio movil de cuatro afos de los ingresos
anuales, contados a partir del segundo afo previo a cada ano fiscal correspondiente. Para
este fin no se consideraran las transferencias de partidas destinadas a proyectos de inversion
publica. Por dltimo, la ley permite que los gobiernos regionales y los gobiernos locales
obtengan financiamiento por operaciones de endeudamiento externo Gnicamente con el aval
del Estado y solo si los recursos se destinan a infraestructura publica.

4 Las entidades federativas estan obligadas a prever recursos para atender a la poblacion afectada por los dafos
causados a la infraestructura pablica estatal ocasionados por desastres naturales. El monto minimo es de al me-
nos el 10% de la aportacion realizada por la entidad federativa para la reconstruccion de infraestructura dafiada
que en promedio se registre durante los Gltimo cinco ejercicios fiscales. Respecto a los servicios personales, se
establece un limite que resulte de multiplicar el monto aprobado del presupuesto de egresos del afio inmediato
anterior, una tasa de crecimiento equivalente al valor que resulte entre el 3% de crecimiento real y el crecimiento
real del PIB sefalado en los Criterios Generales de Politica Econdomica. En caso que disminuyan los ingresos presu-
puestados, la entidad debera aplicar ajustes en el gasto en el siguiente orden: comunicacion social, gasto corriente
que no constituya subsidio entregado directamente a la poblacion y gasto en servicios personales.
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Tabla N°5: Cuadro resumen de las reglas y controles al endeudamiento subnacional

Pais Ano Limite al endeudamiento subnacional

Los servicios de la deuda instrumentada no deben superar el quince por ciento
Argentina 2004 (15%) de los recursos corrientes netos de transferencias por coparticipacion a
municipios (limite actualmente suspendido).

Los gobiernos subnacionales no pueden emitir deuda u otorgar garantias sin
Brasil 2000 la autorizacion del Ministerio de Hacienda contando, asimismo, con un tope
de deuda aprobado en el Senado.

Los gobiernos autonomos descentralizados no podran endeudarse mas del
200% respecto a sus ingresos totales anuales y el pago por servicio de la
deuda no debera superar el 25% de los ingresos totales anuales sin incluir
endeudamiento.

Ecuador 2010

Solo se podran contraer obligaciones cuando se destinen a inversiones
publicas productivas y a refinanciamiento o reestructura. El Gobierno Federal
México 2016 podra garantizar deuda de los Estados y municipios si existe un contrato
celebrado, si afectan participaciones federales (que sean suficientes) y si ésta
no rebasa el 3.5% del PIB.

2013
(comple- | Larelacion del saldo de la deuda total y el promedio de los ingresos

mentado | corrientes de los Gltimos 4 afios no debe superar el 100% v la diferencia

PerG conel . . . . .
ParE) entre el ingreso corriente y el gasto corriente no financiero no debe ser

Legislativo | negativa.
del 2016)

Fuente: Elaboracion propia con base en la revision realizada.

CONCLUSIONES FINALES

La posibilidad de endeudamiento subnacional y sus mecanismos de coordinacion han sido de
los topicos mas discutidos en lo que se refiere a relaciones fiscales intergubernamentales y los
procesos de descentralizacion. La justificacion habitual del endeudamiento se relaciona con
suavizar el ciclo del gasto pablico (evitando la politica fiscal prociclica) y el financiamiento de
gastos en capital e infraestructura.

Como se haresaltado durante este documento, la posibilidad de endeudamiento junto con los
mecanismos que la regulan no resultan independientes de las funciones que se le asignen a
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los niveles de gobierno. Existe una fuerte interrelacion entre los mecanismos de coordinacion
y control de endeudamiento subnacional con aquellas instituciones que regulan las finanzas
publicas en un sector publico multinivel. Estos tres tipos de instituciones son aquellas que
regulan la distribucion de competencias y funciones entre los diferentes niveles de gobierno;
las que reglan la programacion, aprobacion y ejecucion del presupuesto; y, por tltimo, aquellas
que regulan los mecanismos de rendicion de cuentas y de difusion de la informacion fiscal.

Por el lado de la distribucion de funciones se recomienda una clara y especifica delimitacion
de las competencias politicas que corresponden a cada nivel de gobierno. Estos principios, que
usualmente se encuentran en los textos constitucionales, requieren habitualmente un mayor
grado de precision que suele incluirse en normas de rangos inferiores. Esta clara delimitacion es
sumamente importante para evitar conflictos de funciones, superposiciones de competencias
y duplicacién en las erogaciones que puedan afectar las ganancias de eficiencia que se
persiguen con la descentralizacion.

Aprincipiosde lalltimadécada, los gobiernos subnacionales de los paises mas descentralizados
de Ameérica Latina habian alcanzado niveles considerables de endeudamiento, que
posteriormente se fueron mitigando producto de controles, reglas e intervenciones de los
gobiernos centrales. Por su parte, los paises desarrollados tienen mayor historial en el tema,
incluso mostrando niveles de deuda claramente superiores a los de la region.

Con las dificultades enfrentadas a raiz de los altos niveles de deuda alcanzados, se fueron
adoptando distintas medidas para controlar y restringir el endeudamiento. En América Latina
se harecurrido por lo general a imponer limites legales, mientras que en los paises de la OCDE
se han empleado también procedimientos administrativos.

En el dltimo periodo, hasta el afio 2014, en la mayoria de los paises de América Latina las
deudas subnacionales han bajado o se han mantenido relativamente estables durante el
periodo, y no parecen hoy en dia crear fuertes riesgos de sostenibilidad fiscal al nivel agregado.
Sin embargo, cuando se analiza en forma desagregada (Jiménez y Ter Minassian, 2016) hay
casos puntuales de GSNs con deudas elevadas, y vulnerables a shocks adversos, especialmente
en las tasas de cambio o de interés. En varios paises, los GSNs estan también acumulando
pasivos contingentes o futuros (por ejemplo, para pensiones para sus empleados) que pueden
crear riesgos de sostenibilidad fiscal en el mas largo plazo.

Entre las justificaciones mas habituales del endeudamiento publico puede sefalarse la
necesidad de orientar el endeudamiento al gasto en inversion puablica. Principalmente, lo
anterior responde a su fuerte vinculo con el crecimiento productivo, su rentabilidad en el largo
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plazo y a la equidad intergeneracional que permite que el beneficio de este tipo de gasto sea
aprovechado por generaciones futuras.

La existencia o posibilidad de rescates de los GSN mas endeudados por parte del GC puede
generar riesgos macrecononémicos, provocando ademas problemas de riesgo moral por parte
de los gobiernos subnacionales que ademas recurren a financiamiento de privados.

Porotrolado,ladisciplinadelmercadotampoco parecieraserlapanacea,yaque podriapotenciar
los problemas de seleccion adversa. Especificamente el rol de las calificadoras de riesgo nos
permite observar su relevancia para los acreedores privados en la toma de decisiones respecto
al acceso o restriccion al crédito que otorgan a los gobiernos subnacionales. Generalmente un
gobierno con una baja calificacion crediticia enfrentara altas tasas de interés y otro tipo de
dificultades para acceder al crédito.

En principio, sistemas “cooperativos” de control de endeudamiento, donde los limites al
endeudamiento subnacional son definidos en base a negociaciones entre el gobierno central
y los gobiernos subnacionales, podrian facilitar un acceso al endeudamiento coordinado,
evitando politicas prociclicas y endeudamiento excesivo.
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gobiernos subnacionales en el area
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RESUMEN

En el marco del proceso de descentralizacion fiscal en Chile, este documento tiene como
objetivo revisar modelos de endeudamiento a nivel de gobiernos regionales en cuatro paises
latinoamericanos: Colombia, Ecuador, Per( y Chile. Para ello, el escrito se divide en tres partes.

La primera parte tiene como objetivo contextual la identificacion, desde la discusion tedrica
y conceptual reciente, de los principales elementos que sustentan el otorgamiento de
atribuciones de endeudamiento a los gobiernos subnacionales. La segunda parte aborda los
principales aspectos de los procesos de descentralizacion fiscal en los paises seleccionados
realizando un analisis comparado de sus principales hitos. Finalmente, en la tercera se revisan
los marcos regulatorios especificos sobre el endeudamiento a nivel subnacional, el tipo de
acreedores y modalidades de acceso a los mercados de capital y los limites al endeudamiento
para cada uno de los paises.

INTRODUCCION

Los procesos de descentralizacion se fundamentan en algunos elementos centrales: un
acercamiento rapido y oportuno a la toma de decisiones, mas cercano a la gente; la adecuacion
de las politicas publicas a la heterogeneidad de su demanda territorial; una descongestion de
un grupo de funciones en el nivel central, disminuyendo una macrocefalia del estado; y la
blsqueda de mayor eficiencia en la prestacion y el financiamiento de la prestacion de bienes

Asesora de la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, Licenciada en Ciencias Econoémicas, Pontificia
Universidad Catélica (PUC) de Sao Paulo, Brasil, Magister en Asentamientos Humanos y Medio Ambiente PUC, Chile.
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pUblicos con objetivos de cohesion y desarrollo territorial. Lo anterior significa grados de
autonomia -politica, funcional y financiera- que se acercan a modelos de tipo federal, lo que a
priori podria parecer contrario a implementar reformas descentralizadoras en paises unitarios.
Sin embargo, se puede observar que, en general, y en particular en los paises unitarios que aqui
se revisan tal cual como lo planteara Mardones (2008), los Estados capitalizan la aplicacion de
principios de federalismo en sus procesos de descentralizacion sin pasar, sin embargo, por un
cambio de régimen.

En el escenario descentralizador entonces, ante un cimulo de competencias transferidas
a los gobiernos regionales y municipales cuya continuidad democratica dependera
de la decision ciudadana, aparece como indispensable la disponibilidad oportuna y
adecuada de recursos financieros con el fin practico de tener mayor autonomia, a fin de
asegurar una mayor eficiencia en la asignacion de recursos piblicos -entre otras cosas y
fundamentalmente- en la entrega de servicios sociales a una comunidad. Los componentes
politicos y administrativos de la descentralizacion deben ir acompaiados de la facultad
de identificar, fiscalizar, y -sobre todo- financiar las funciones transferidas a los gobiernos
subnacionales, teniendo, a lo menos, grados de autonomia para la toma de decisiones en
esas materias. La descentralizacion fiscal entonces, y en términos simples, alude al proceso
intencionado a través del cual se realiza la transferencia de recursos, principalmente
financieros, desde la administracion nacional o central de un Estado hacia los niveles de
administracion subnacional.

Es mas, se sustenta una teoria secuencial de la descentralizacion, sefialando que sus
componentes fiscal, administrativo y politico son factores determinantes en la evolucion del
equilibrio intergubernamental de poder, y dependiendo del disefio institucional del proceso
de descentralizacion -el momento en que estos componentes se implementan y en qué
secuencia-, las autoridades subnacionales podran ver reforzado (o no) su poder (Falletti,
2005). Asi, es de consenso definir la descentralizacion como un conjunto de reformas dirigidas
a la transferencia de responsabilidades, recursos y autoridad desde el gobierno central hacia
gobiernos subnacionales autonomos. Esta definicion subraya el concepto y la distincion como
un principio donde la lealtad primaria de las autoridades sub nacionales no sera mas hacia el
gobierno central, sino a la ciudadania local o regional, segln corresponda (Mardones, 2008).

Mas especificamente, la descentralizacion fiscal se refiere al conjunto de politicas disefiadas
para aumentar los ingresos o la autonomia fiscal de los gobiernos subnacionales. Las politicas,
por su parte, pueden asumir diferentes formas institucionales, tales como un aumento de las
transferencias del gobierno central en conjunto con una disminucion de su condicionamiento;
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la creacion de nuevos impuestos subnacionales o la delegacion de la autoridad tributaria
que era anteriormente nacional (Falletti, 2005); y, por Gltimo, pero no menos importante, la
capacidad de endeudamiento, tema que aqui se revisa. Finalmente, se postula que existira
mayor descentralizacion fiscal en la medida en que los gobiernos subnacionales puedan
generar ingresos propios y/o el grado de condicionamiento que el gobierno central impone
sobre el uso de los recursos subnacionales (Vial, 2012).

La definicion anterior nos lleva a revisar una pregunta fundamental: scuales serian los
fundamentos para propiciar capacidades de endeudamiento a nivel subnacional? Ello en el
entendido que esta atribucion no es excluyente de las otras formas institucionales, las cuales
pueden ir aparejadas en proporciones -mas o0 menos- definidas, y todas ellas articuladas
en un sistema integrado de politica de descentralizacion fiscal. El analisis de esta opcion,
asi como de sus mecanismos de coordinacion, resulta esencial en lo que se refiere a las
relaciones fiscales intergubernamentales. La justificacion habitual del endeudamiento es
su uso para suavizar el ciclo del gasto publico (evitando las politicas fiscales prociclicas) y
financiar gastos de capital e infraestructura (CEPAL, 2017).

Desde lo conceptual, la descentralizacion de las finanzas pablicas se ha sustentado en el
aumento de la eficacia en la prestacion de los servicios plblicos. Tal como lo sefala Oates
en el 2006 (citado por Grazzi y Jaramillo, 2010) ), tal eficacia se basa en cuatro elementos
fundamentales: la mejor posicion de los gobiernos subnacionales en adaptar el suministro de
servicios pablicos al territorio -en términos espaciales- y a las necesidades de sus habitantes;
elacceso a lainformacion de los individuos, quienes libremente podran moverse para buscar la
opcion que mejor se adecue a sus preferencias; y la competencia que se genera entre gobiernos
descentralizados, propiciando, en teoria, una prestacion mas eficiente de los servicios bajo el
supuesto de que la competencia, la informacion y la transparencia aumenta la calidad de la
prestacion de servicios piblicos (Grazzi y Jaramillo, 2010). Finalmente, y en cuarto lugar, “la
descentralizacion puede estimular la experimentacion y la innovacion en la medida que las
distintas jurisdicciones tienen libertad para adoptar nuevos enfoques de politicas pablicas.
Cuando una mejor forma de prestar un servicio es descubierta por una jurisdiccion, otras
jurisdicciones la seguiran, obteniendo asi una tasa de ejecucion global mas eficaz” (Grazziy
Jaramillo, 2010).

Como lo indica el Panorama Fiscal de América Latina y El Caribe 2017, el acceso a crédito
amplia el espacio fiscal subnacional y la posibilidad de endeudamiento piablico a ese nivel.
Anade que el acceso al crédito cobra relevancia si se tienen en cuenta las grandes disparidades
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territoriales, ademas de las asimetrias verticales y horizontales, que existen dentro de los
paises de la region (CEPAL, 2017). Es mas, desde el punto de vista territorial, en un analisis
efectuado por el Banco Interamericano para Chile, se sustenta que “la concentracion de
recursosy decisiones de gasto en el gobierno nacional parece no haber promovido un desarrollo
territorialmente equilibrado a lo largo del pais, sino mas bien parece haber contribuido a una
excesiva aglomeracion urbana, congestion y contaminacion del aire en la region metropolitana
de Santiago (Pineda, Ter-Minassian, Ahmad y Letelier, 2015).

La tematica del endeudamiento subnacional en América Latina tiene mas de veinte afios de
desarrollo; ya a fines de los 90 el Banco Mundial (1999) apuntaba sobre la importancia del
acceso de los gobiernos subnacionales a los mercados financieros, sefialando tres razones
principales: en primer lugar, para financiar un cuantioso gasto de capital, indicando que
es ineficiente financiar esas inversiones de capital incrementando los impuestos vy, por
otro lado, precisando que como los beneficios de esas inversiones suelen verse al largo
plazo, por razones de equidad cabe pensar que el costo del financiamiento debe recaer en
parte sobre las futuras generaciones y donde los mercados de capital ofrecen ese vinculo
intertemporal. En segundo lugar, indica que el acceso de los gobiernos subnacionales a
los mercados financieros puede promover la responsabilidad en la esfera politica (Banco
Mundial, 1999). De ser las autoridades subnacionales elegidas democraticamente, tanto
la teoria como la experiencia practica apuntan a la importancia de asignar fuentes de
recursos propios a dichos niveles de gobiernos y aumentar, por esta via, la responsabilidad
de éstos frente a sus electores, fomentando asi la eficiencia de los gastos (Pineda, Ter-
Minassian, Ahmad y Letelier, 2015). En tercer lugar, los planteamientos del Banco Mundial
indicaban un rol al mercado de capital, sefalando que la determinacion del precio del
capital podia poner de manifiesto también el insatisfactorio desempefio de esos gobiernos
a través del aumento de las tasas de interés o simplemente de la imposibilidad de obtener
financiamiento; con ello habria una suerte de autocontrol de los gobiernos subnacionales
a un endeudamiento responsable (Banco Mundial, 1999).

De la revision de planteamientos se puede afirmar que la atribucion de endeudamiento no
es a priori ni buena ni mala; sin embargo, el acceso directo a los mercados de capital puede
constituirse en un complemento importante de la delegacion de facultades fiscales a las
autoridades subnacionales. Ello es reafirmado por aquellos que indican que, de ser otorgada la
facultad de endeudamiento, esta debe ser adecuadamente disefiada, de manera de garantizar
que se aumenten los beneficios en materia de eficiencia y gobernabilidad, garantizando asi la
descentralizacion. Es de amplio consenso afirmar que una descentralizacion financiera eficaz
exige un marco normativo bien disefiado.
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Como se vera a continuacion, los tres paises analizados, Per, Colombia y Ecuador,
contemplan el endeudamiento a nivel subnacional como uno de los mecanismos de
descentralizacion del financiamiento fiscal, cuyo proposito es que los gobiernos cumplan
con su cometido social y esencialmente como un mecanismo para financiar gastos de
capital e infraestructura. Es mas, la capacidad de endeudamiento esta prevista a nivel
constitucional y luego en leyes especificas que definen y establecen el concepto de
deuda publica sub-nacional; al mismo tiempo, la obligacion que un gobierno subnacional
adquiere de pagar o reintegrar a otro ente por concepto de préstamos.

Por el contrario, para los gobiernos subnacionales en Chile este ha sido y es un mecanismo
inexistente -0 casi inexistente- en la legislacion vigente; de hecho, no se contempla a nivel
constitucional. Sin embargo, debe sefalarse que ha habido excepciones, y estas han sido
especificamente autorizadas por ley. Como lo indican Pineda, Ter-Minassian, Ahmad y Letelier
(2015), "hay evidencia de que varios municipios se han endeudado a través de retrasos en los
pagos a sus proveedores, o en las contribuciones al FCM o a los fondos de pensiones para sus
empleados. Sin duda, debilidades en la gestion financiera y la transparencia de las cuentas
municipales han facilitado este -asi denominado por los autores- endeudamiento oculto”.
Para los gobiernos regionales, entretanto, no existe ningdn tipo de endeudamiento previsto en
la legislacion vigente en el pais.

El proceso de descentralizacion en Chile y el marco regulatorio consecuente, comparado
con los tres paises revisados, ha sido el de mas largo desarrollo; ello se puede verificar mas
adelante en este documento al revisar los hitos legales que lo definen. No obstante lo anterior,
los esfuerzos van encaminados con el firme proposito de profundizar y recorrer este camino.
En materias de descentralizacion fiscal es necesario sefalar que, para el caso de Chile,
especificamente en el gobierno de la Presidenta Bachelet (2014-2018), se ha impulsado
una agenda de profundizacion de la descentralizacion, intentando reducir gradualmente los
efectos negativos de la centralizacion, pero resguardando su impacto positivo sobre la gestion
macroecondmica y fiscal. Para ello, la agenda propone tres objetivos principales: reducir
desigualdades en la provision de los servicios plblicos esenciales; fomentar el desarrollo
sostenible de las zonas rezagadas, con una agenda de crecimiento inclusivo y mas verde; y,
asegurar que la descentralizacion sea compatible con el mantenimiento de la disciplina fiscal
a lo largo del ciclo y con la sostenibilidad fiscal en el mediano y largo plazo (Pinedas, Ter-
Minassian, Ehtisham y Letelier, 2015).

Laagendade gobierno tambiéngesto la conformacion, entre otras cosas, de la Comision Asesora
Presidencial en Descentralizacion y Desarrollo Regional, la cual, en su informe resultante,
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establece propuestas en diversas materias, una de las cuales es la de descentralizacion fiscal.
El informe emanado de dicha comision® sefiala especificamente una indicacion orientada
a generar la autorizacion para que los gobiernos regionales puedan endeudarse y/o emitir
bonos, estableciéndose un umbral donde el pago anual total de la deuda no supere el 7% del
presupuesto anual. Varias de las orientaciones contenidas en el informe han sido recogidas en
proyectos de ley; sin embargo, estos todavia no han sido aprobados.

Es interesante mencionar que en los paises analizados existieron comisiones similares,
también orientando su conformacion a dar respuestas al analisis y propuesta sobre la agenda
de descentralizacion. A modo de ejemplo, y especificamente en materias de descentralizacion
fiscal, se puede mencionar la Comision de Racionalizacion del Gasto y de las Finanzas
Pablicas, conformada en 1997 en Colombia (Konrad Adenauer, 2010), o en el caso del Perd, la
conformacion de la Comision Multisectorial en Materia de Descentralizacion Fiscal del afo
2010, que cont6 con la participacion de varios organismos de cooperacion internacional?.

A la luz de la revision conceptual y el analisis de los paises materia de comparacion en este
documento, se pueden extrapolar algunas experiencias, algunas de las cuales se aprecia que
han sido -y estan siendo- tomadas en consideracion en el pais. En primer lugar, la cautela de
asumir un enfoque gradualista que apunte a garantizar y controlar el manejo responsable de
las finanzas pUblicas regionales y, por ende, mantener los equilibrios macroeconémicos; para
ello se revisara los limites al endeudamiento en las experiencias de Colombia, Ecuador y Pera.
No menos importante que lo anterior, la experiencia del endeudamiento en estos paises indica
que la gradualidad también tiene relacion con las disparidades existentes en las capacidades
de gestion administrativa de algunos -o muchos- gobiernos regionales. Implicarga, por lo tanto,
resguardar que la descentralizacion del gasto sea realizada de forma gradual y asimétrica,
habiendo realizado para ello una evaluacion de las capacidades existentes con criterios claros
y transparentes.

! Elinforme, cuyo titulo es “Propuesta de Politica de Estado y Agenda para la Descentralizacion y el Desarrollo
Territorial de Chile; Hacia un Pais Desarrollado y Justo”, de octubre de 2014, aborda una hoja de ruta de medidas
esenciales para implementar la agenda de descentralizacion, entregando orientaciones sobre el marco consti-
tucional y politico; sobre la descentralizacion administrativa; sobre la descentralizacion fiscal y econdmica; del
fortalecimiento de capacidades locales y regionales; y de la participacion ciudadana y control democratico.

2 Esta comision cont6 con el apoyo de la Agencia Canadiense de Desarrollo Internacional (ACDI), la Agencia de los
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), la Agencia Espaola de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo (AECID), la Agencia Suiza para el Desarrollo y la Cooperacion (COSUDE), el Banco Interamericano de De-
sarrollo (BID), el Banco Mundial, el programa Gobernabilidad e Inclusion de la Cooperacion Alemana al Desarrollo
(Gl2), la Cooperacion Técnica Belga, la Cooperacion Andina de Fomento (CAF), el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) y la Union Europea.
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Losprocesosdedescentralizaciondelospaisesestudiadosnohanestado exentosdedificultades,
y en materia de endeudamiento exigieron desarrollar cuerpos normativos y varias precisiones
en el camino, con indicaciones sobre limites al endeudamiento, transparencia -y control- de
cuentas fiscales, y definiendo, también, los modelos de gobernanza para el endeudamiento.
Para ello resulta relevante revisar como se ha dado el proceso de descentralizacion y, en este
marco, la descentralizacion fiscal, en el grupo de paises.

EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION FISCAL
EN ECUADOR, PERU Y COLOMBIA

Se puede afirmar que en los paises revisados, la descentralizacion fiscal a nivel de los
gobiernos subnacionales esta referido a un conjunto de politicas y/o instrumentos
visualizando dos elementos fundamentales: el primero, un aumento de los ingresos, donde
elindicador de descentralizacion fiscal sera mas alto, mientras mayor sea el peso relativo de
los ingresos propios levantados por el gobierno subnacional respecto de sus ingresos totales
(Granados y Rodriguez, 2013). El segundo se relaciona con el aumento del peso relativo de la
autonomia a través de mayores ambitos de asignacion de gastos, y donde se considera que
existe un mayor nivel de descentralizacion fiscal mientras mayor sea el peso relativo de los
gastos de decision de los gobiernos subnacionales respecto del gasto publico total; y, dentro
de este Gltimo, aumentar el peso relativo del gasto de decision regional no condicionada
(Granados y Rodriguez, 2013).

Como se vera, estas politicas pueden asumir diversas formas institucionales, tales como
“un aumento de las transferencias del gobierno central, la creacion de nuevos impuestos
subnacionales o la delegacion por parte del gobierno nacional de autoridad impositiva a los
gobiernos subnacionales” (Ropert, 2011); vy, para el caso de los tres paises analizados y al
contrario de Chile, la atribucion de endeudamiento.

Es importante senalar que, desde el punto de visto del gasto -y como lo sefalan Grazzi y
Jaramillo (2010)-, en la actualidad y en todo el mundo una creciente proporcion del gasto
pablico total se ejecuta a nivel subnacional, tanto a nivel intermedio como en el ambito local.
En general en Latinoamérica los paises iniciaron procesos de descentralizacion fiscal hace dos
décadas, siendo un consenso politico la necesidad de transferir algunas funciones y recursos
asociados desde los gobiernos centrales a los subnacionales. El consenso ha conducido también
a una seguidilla de reformas orientadas a regular la eleccion democratica de autoridades
subnacionales, aparejado la regulacion de sus atribuciones y, al mismo tiempo, el resguardo
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que permita asegurar la prudencia y el buen manejo fiscal de las entidades territoriales (BID,
2010).

Se expone a continuacion como han sido los procesos de descentralizacion de los tres paises
revisados, basandose en los principales momentos de promulgacion de cuerpos normativos
que lo definen y, especificamente, vinculado al analisis de la competencia de endeudamiento
de los gobiernos a nivel regional.

PRINCIPALES HITOS DEL PROCESO

En los paises revisados el proceso de descentralizacion se inician en los 80, y donde los
organismos de cooperacion internacional, como se ha constatado, tuvieron un rol impulsor -o
al menos de fundamentacion- que pareciera relevante. Pero no es hasta las Gltimas décadas,
donde se observa un afianzamiento de los procesos, reconociéndose que ha sido un tema que
ha tomado su maduracion politica y técnica, que ha intentado ser gradual o bien ir corrigiendo
los vacios o mecanismos de control no previstos inicialmente, y de definicion de mecanismos
de endeudamiento y de transparencia y control, todo ello a diferentes ritmos y cada quién
siguiendo caminos estratégicos particulares.

Los procesos desencadenan y consolidan improntas normativas que van encaminados a
establecer la descentralizacion, tal como se ha adelantado, en una triple dimension: la
eleccion directa y democratica de sus autoridades; el proceso de traspaso de competencias
desde el gobierno central a gobiernos regionales o sus equivalentes; y para la promocion de
la descentralizacion fiscal. Estas tres vias estratégicas aparecen como los denominadores
comunes a dichos procesos, no obstante no han estado exentos de dificultades; por razones
historico-politicas y politico-técnicas particulares de cada pais, han avanzado unos mas, otros
menos y en distinto orden. En algunos paises la descentralizacion de competencias ha iniciado
el proceso: en el caso de Chile, inicialmente, con la transferencia en materias de planificacion
territorial, en el caso de Per( indirectamente y en Colombia explicitamente, pues se priorizo el
proceso de descentralizacion fiscal en forma previa al traspaso de competencias.

Para revisar este proceso parece importante indicar, a modo de comparacion, cuales han sido
los principales hitos en los procesos de descentralizacion de estos tres paises. Ello sin dejar de
asumir que en cada caso la aproximacion ha sido disimil, con aciertos y/o reorientaciones, con
politicas incluso reactivas que se vuelcan nuevamente a mecanismos casi recentralizadores,
como lo ha sido el caso de Colombia, para a partir de alli insertar la revision de los procesos
de descentralizacion fiscal. No obstante el analisis es de tipo general, ello ha sido necesario
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porque, como se sefald, dos paises iniciaron el proceso descentralizador desde la politica
fiscal: en el caso de Colombia, con una primera ley de descentralizacion fiscal en 1983y, en
el caso de Per(, de una manera distinta, se podria decir indirecta, pero igualmente efectiva,
que fue el establecimiento del canon, y fundamentalmente del canon minero. Este pasa a
constituirse en la mas importante fuente de ingresos por el enorme volumen de recursos que
genera para las zonas donde se distribuye (Ley N°27.506 del 2001), aumentando de esa forma
la autonomia fiscal de los gobiernos regionales.

El cuadro N°1 a continuacion muestra, esquematicamente, para Ecuador, Colombia, Perl y
Chile, los principales hitos del proceso historico de descentralizacion. Se constata un largo
proceso de descentralizacion colombiano, destacandose por ser el primero de los cuatro
paises en iniciarlo, promulgando ya en el afio 1983 una ley de descentralizacion fiscal. El
proceso de descentralizacion colombiana ha enfrentado varios problemas en el camino, sobre
todo de equilibrios fiscales; ello trajo como consecuencia una serie de normativas correctivas
y -finalmente, en 2003- la dictacion de una ley de responsabilidad fiscal. Cabe destacar que
de los tres paises revidados, dos de estos, Per( y Colombia, tienen leyes especificas para el
endeudamiento sub nacional; Colombia en el afio 1997 -de los cuatro paises, el pionero-y
Per@ ocho afios después, en el 2004.

Para el caso de Per se aprecia un rapido proceso de descentralizacion, donde los hitos de
reforma constitucional, de leyes para la eleccion democratica de autoridades y de gobiernos
regionales se suman, en un corto periodo de cuatro afos -desde el 2002 al 2004-, a las
leyes de descentralizacion fiscal. Ecuador, que inicia su proceso en el 2004, el mas tardio de
los tres paises revisados, establece tres grandes reformas -constitucional, de autonomia y
descentralizacion y de responsabilidad fiscal-, las que son dictadas en ese mismo afio.
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Cuadro N°1: Principales hitos del proceso de descentralizacion;
casos de Perii, Ecuador, Colombiay Chile
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Fuente: Elaboracion propia.

Por su parte, la descentralizacion a nivel de gobiernos regionales en Chile ha sido un proceso
largo -casi 25 anos-, todavia inconcluso y no exento de dificultades. Como se puede apreciar
en el cuadro N°1, fue iniciado tempranamente, en 1991, con la reforma constitucional que crea
los gobiernos regionales; luego en el 2009 la reforma sobre eleccion de consejeros regionales
y la Gltima reforma el aflo 2016 que corresponde a la eleccion directa del gobernador regional.
Para el caso de Per(, las autoridades regionales fueron electas democraticamente por primera
vez en el afo 2002, en Colombia el afio 1992 y en Ecuador el 2009.
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En el mismo cuadro también se puede apreciar que no es hasta el afio 2002 cuando se consolida
un largo proceso de descentralizacion en el Per(? el que se expresa en el capitulo XIV de
la Constitucion de 1993 (Ley N°27.680, de Reforma Constitucional del Capitulo XIV sobre
Descentralizacion, Marzo de 2002) (Vega, 2008). Alli se establece la division territorial del
pais en regiones, departamentos, provincias y distritos, confirmando asimismo la autonomia
politica, econdmica y administrativa de las regiones y definiendo sus drganos y autoridades
(presidencia y consejos regionales), que son elegidas por sufragio directo por un periodo de
cuatro anos. También se establecen alli las competencias y las bases del régimen econdmico de
los gobiernos regionales y municipales, entre los cuales se destaca un tipo de renta especifica
denominado el canon*.

A partir de ese momento se desencadena la promulgacion de una serie de normas, en la que
se destacan: la Ley de Elecciones Regionales (Ley N°27.683 de marzo de 2002); la Ley de Bases
de la Descentralizacion (Ley N°27.783 de julio de 2002); la Ley de Elecciones Regionales (Ley
N©27.783 de julio de 2002); la Ley de Demarcacion y Organizacion Territorial (Ley N°27.795
de julio de 2002); y la Ley Organica de Gobiernos Regionales (Ley N°27.867 de noviembre
de 2002). El proceso culmina en noviembre del afio 2002 con la primera eleccion directa de
autoridades regionales del Per( (Vega, 2008).

Endicho contexto, el proceso de descentralizacion fiscal del PerGtiene como impulso el contexto
de descentralizacion senalado, que si bien se inicia en 1993, se reinicia en el 2002 cuando se
establecen la estructura actual, competencias y recursos para los niveles sub-nacionales y
el regional en particular. En los dos afios subsiguientes se define el régimen presupuestal del
Per( con la promulgacion de la Ley Marco de Promocion de la Inversion Descentralizada (Ley
N©28.059, en agosto de 2003) y la Ley de Descentralizacion Fiscal (Ley de Descentralizacion
Fiscal, Decreto Legislativo N°955 de febrero de 2004). En ese marco, y tal como se vera mas

3 El proceso de descentralizacion se inicia en 1993 con la Nueva Constitucion Politica del PerG y continta con la
Ley N°©26.922, Ley Marco de Descentralizacion (de febrero de 1998), pero no es hasta el afio 2002, con la Ley de
Reforma Constitucional del Capitulo XIV sobre Descentralizacion, cuando esta se hace efectiva con la creacion de
regiones y eleccion de autoridades correspondientes.

4 Elcanon se establece en la ley del mismo nombre, Ley N°27.506, la cual sefiala en su articulo primero la definicion
de canon como la participacion efectiva y adecuada de la que gozan los gobiernos regionales y locales del total
de los ingresos y rentas obtenidas por el Estado por la explotacion econdmica de los recursos naturales. El art. 2°
establece que la distribucion del canon es en favor de las municipalidades y gobiernos regionales, centros pobla-
dos y comunidades en cuya circunscripcion se hallan dichos recursos en conformidad con lo establecido por el
art. 77° de la Constitucion. La mencionada Ley establece el canon para los siguientes recursos naturales: mineros,
hidrocarburos, gasifero, hidro-energético, pesquero y forestal; no obstante, el art. 3° establece la indicacion de que
la inclusion de otros tipos de canon exigira una ley que la cree.
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adelante, se establece la Ley General del Sistema Nacional de Endeudamiento, el cual regula
el proceso de endeudamiento publico.

En el caso de Colombia, la reforma constitucional de 1991 que define a Colombia como un
“Estado organizado de forma unitaria, descentralizado y con autonomia de sus entidades
territoriales; estableciendo, de esta manera, que la administracion no se enfoca en un solo
ente de caracter nacional absolutista, sino que esta distribuida entre entidades territoriales,
especializadas, de servicios y, también, entre ciertas entidades particulares que, conforme a
la ley, se encuentran facultadas y aptas por su experiencia para desarrollar ciertas actividades
administrativas, propias del Estado, lo cual se conoce como descentralizacion por colaboracion”
(Pinedas, Ter-Minassian, Ehtishamy Letelier, 2015). En esta modificacion se le otorga a los entes
territoriales la autonomia para desarrollar actividades administrativas propias del mismo en el
marco de sus competencias y obligaciones constitucionales, y -asimismo y especificamente
en materias fiscales- el endeudamiento de las entidades territoriales sub-nacionales. No es
materia de analisis aqui, pero es importante sefialar que hoy, en los hechos, la facultad que
otorgd la modificacion constitucional del 91 se ve limitada por disposiciones legales del poder
legislativo e incluso del ejecutivo, que han conllevado a que todas las acciones o actividades
se centralicen nuevamente, fortaleciendo el presidencialismo (Garcia, Colmenares y Rolon,
2014).

Si bien la descentralizacion de Colombia tiene en los postulados de la Constitucion de
1991 cuatro grandes dimensiones: la organizacion territorial, la autonomia para la gestion
descentralizada ejerciendo las competencias que les correspondan, gobernarse por
autoridades propias y administrar los recursos y establecer los tributos y endeudamiento para
el cumplimiento de sus funciones. En este contexto se aprobd el Estatuto de Planeacion en
1994, la Ley de Endeudamiento en 1997, la Ley de Particiones en el 2001 y, finalmente, la Ley
de Responsabilidad Fiscal en el afio 2002, como una reaccion a la necesidad de controlar el
endeudamiento y la indisciplina fiscal que aquejo al pais en el periodo.

Finalmente, para el caso de Ecuador, la nueva Constitucion Politica del afo 2008 plantea, al igual
que las modificaciones en las cartas magnas de PerG y Colombia, los lineamientos generales
sobre la organizacion territorial del Estado (titulo V). Se vincula a este modelo territorial la
autonomia de los gobiernos descentralizados, y define sus competencias; especificamente el
art. 238 indica que los gobiernos autdonomos descentralizados (GAD) gozaran de autonomia
politica, administrativa y financiera. Consecuente al mandato constitucional, en el afio 2008
fue promulgado el Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion
(COQTAD), el cual establece el modelo de descentralizacion del pais, otorgandole el caracter
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de obligatorio, progresivo y definitivo, reafirmando la autonomia politica, financiera y
administrativa de los gobiernos autonomos descentralizados. Para afianzar el proceso se cred
el Sistema Nacional de Competencias, todo ello consagrado en la Constitucion de la Repiblica
del Perd el mismo afo (SENAPLADES, 2014).

Por su parte, la descentralizacion fiscal en Ecuador, que también, como en el caso de Colombia,
constituye un “soporte o pilar fundamental de la descentralizacion, realiza modificaciones
que van en la linea de mejorar la autonomia fiscal de los diferentes niveles de gobierno,
conservando sin embargo las caracteristicas de relativa dependencia de los aportes que
proviene del Presupuesto General del Estado” (Serrano, 2011). Mas especificamente, es en
la Ley Organica de Responsabilidad y Transparencia Fiscal donde se contemplan los limites y
requisitos para el endeudamiento tanto de provincias como municipios, entregando sefiales de
claros controles fiscales para prevenir el sobreendeudamiento (Serrano, 2011; SENAPLADES,
2014).

En el casode Ecuador parece interesante destacar que es en el Codigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), en su articulo 5°, donde se define la
autonomia financiera como el derecho de los gobiernos auténomos descentralizados a recibir
de manera directa, predecible, oportuna, automatica y sin condiciones, los recursos que les
corresponden de su participacion en el Presupuesto General del Estado (PGE), asi como en
la capacidad de generar y administrar sus propios recursos, de acuerdo a lo dispuesto en la
constituciony la ley. Ademas, el art. 217° del COOTAD determina que con el producto de todos
sus ingresos y rentas, cada GAD formulara el fondo general de ingresos, con cargo al cual se
atenderan todos sus gastos. Especial mencion sobre la garantia de autonomia es lo que figura
en el articulo 6 del mismo coédigo organico cuando indica que ninguna funcion del Estado, ni
autoridad extraia, puede interferir en los asuntos politicos, administrativos o financieros de
los GAD, salvo que lo prevean la constitucion y las leyes de la repiblica.

Se puede sefalar a modo de sintesis que, para el Ecuador, el proceso de descentralizacion
fiscal ha sido dirigido desde el nivel central y define el desplazamiento de competencias
fiscales -de ingresos y gastos publicos- hacia un nivel subnacional de gobierno. Se basa en
la asignacion por niveles de gobierno de responsabilidades de gasto; facultades tributarias;
sistema de transferencias adecuado para superar desequilibrios fiscales vertical y horizontal;
y reglas claras para la utilizacion del endeudamiento subnacional con responsabilidad. Es en
la Ley Organica de Responsabilidad y Transparencia Fiscal donde se contemplan los limites y
requisitos para el endeudamiento tanto de provincias como municipios, entregando sefiales de
claros controles fiscales para prevenir el sobreendeudamiento.
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MARCO REGULATORIO DEL ENDEUDAMIENTO
EN PERU, COLOMBIA Y ECUADOR

Los tres paises revisados tienen un amplio conjunto de leyes y normas que regulan el
endeudamiento de los gobiernos regionales, todos los cuales se consignan desde el nivel
constitucional (aflos 2002, 1991 y 2008, respectivamente), fruto de las reformas concebidas,
como se fundamentd, en el marco de los procesos de descentralizacion.

De las tres Constituciones Politicas, es en la de Colombia la que otorga el tratamiento mas
escueto en materias de endeudamiento, con un solo articulo, y donde implicitamente se
reconoce lacompetencia, dado que ya estaba tratado tempranamente, como se sefald, enla Ley
de Descentralizacion Fiscal de 1983. El Gnico articulo, el N°364, indica que el endeudamiento
interno y externo de la nacion y de las entidades territoriales no podra exceder su capacidad
de pago y define que una ley regulara la materia.

Para el caso de Per(, la constitucion alude al endeudamiento de los gobiernos subnacionales
entresdesusarticulos.Enelprimero(art.75) sefalaaque el Estado solo garantizaelpagodela
deuda pablica contraida por gobiernos constitucionales de acuerdo a la constituciony la ley;
con ello se presume un resguardo de la responsabilidad frente a la diversidad de organismos
acreedores dispuestos en la ley, donde estan incluidos los organismos internacionales y la
banca internacional. En el mismo articulo se indica que las operaciones de endeudamiento
interno y externo del Estado -corroborando asi el endeudamiento internacional- se aprueban
conforme a ley; lo anterior esta recogido en la normativa especifica sobre aprobacion de
Proyectos de Ley de Presupuesto, Endeudamiento y Equilibro Financiero en forma anual (art.
78). Llama la atencidon en el texto del art. 75 que la constitucién faculta a los municipios
de celebrar operaciones de crédito con cargo a sus recursos y bienes propios, sin requerir
autorizacion legal; ninguna alusion existe, a este nivel, para los gobiernos regionales.

Como se senalo, es enelart. 78 donde se establece la obligatoriedad de presentar los proyectos
de presupuesto, endeudamiento y equilibrio financiero® para su aprobacion del Congreso,
precisando que los préstamos del Banco Central de Reserva o del Banco de la Nacion no se
contabilizan como ingreso fiscal y, mas relevante aln, que no pueden cubrirse con empréstitos

> Los articulos de la constitucion tienen concordancia con la Ley General del Sistema Nacional de Presupuesto (Ley
N°28411; DOEP, 8 de diciembre de 2004) y la Ley General del Sistema Nacional de Endeudamiento (Ley N°28563;
DOEP, 1 de julio de 2005), Ordenado de la Ley General del Sistema Nacional de Endeudamiento aprobado por D.S.
N°034-2012-EF, DOEP, 29 de febrero de 2012).
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los gastos de caracter permanente, ni puede aprobarse el presupuesto sin partida destinada al
servicio de la deuda pablica. Finalmente, el art. 82 establece que la Contraloria General de la
Repiblica es el 6rgano superior del Sistema Nacional de Control y quien supervisa la legalidad
de la ejecucion del presupuesto del Estado, de las operaciones de la deuda pablica y de los
actos de las instituciones sujetas a control.

Para el caso de Ecuador, el art. 289 establece que la contratacion de deuda publica, en todos
los niveles del Estado, se regira por las directrices de la respectiva planificacion y presupuesto,
y sera autorizada por un comité de deuda y financiamiento de acuerdo con la ley que definira
su conformacion y funcionamiento. Aflade, ademas, un elemento de gobernanza no previsto en
las constituciones de Pert y Colombia, otorgandole al poder ciudadano la vigilancia y auditoria
del endeudamiento pablico.

Al contrario de Perd y Colombia, la constitucion Ecuatoriana prevé regulaciones para
el endeudamiento pablico. El art. 290 precisa: (1) que se recurrira al endeudamiento
piblico solo cuando los ingresos fiscales y los recursos provenientes de cooperacion
internacional sean insuficientes; (2) que se velara para que el endeudamiento piblico no
afecte a la soberania, los derechos, el buen vivir y la preservacion de la naturaleza; (3)
que con endeudamiento pablico se financiaran exclusivamente programas y proyectos de
inversion para infraestructura, o que tengan capacidad financiera de pago, afadiendo que
solo se podra refinanciar deuda pablica externa, siempre que las nuevas condiciones sean
mas beneficiosas para el Ecuador; (4) que los convenios de renegociacion no contendran,
de forma tacita o expresa, ninguna forma de anatocismo o usura; (5) que se procedera a
la impugnacion de las deudas que se declaren ilegitimas por organismo competente, y
que, en caso de ilegalidad declarada, se ejercera el derecho de repeticion; (6) que seran
imprescriptibles las acciones por las responsabilidades administrativas o civiles causadas
por la adquisicion y manejo de deuda pablica; (7) que se prohibe la estatizacion de deudas
privadas; (8) que la concesidon de garantias de deuda por parte del Estado se regulara
por ley; y (9) que la funcion ejecutiva podra decidir si asumir o no asumir deudas de los
gobiernos autonomos descentralizados. Varias de estas disposiciones estan directamente
vinculadas a disminuir el llamado riesgo moral.

Por otro lado, la constitucion realiza un reguardo para que sean realizados los analisis
financieros, sociales y ambientales de proyectos en forma previa a la autorizacion de
endeudamiento, asi como para su contratacion, manejo y renegociacion, sea con un acreedor
interno o externo (art. 291). Finalmente, en el art. 293 se vincula la formulacion y la ejecucion
del Presupuesto General del Estado al Plan Nacional de Desarrollo. Del mismo modo indica
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que los presupuestos de los gobiernos autonomos descentralizados se ajustaran a los planes
regionales, sin menoscabo de sus competencias y su autonomia. Finalmente indica que los
gobiernos auténomos descentralizados se someteran a reglas fiscales y de endeudamiento
interno analogas a las del Presupuesto General del Estado, de acuerdo con la ley.

En el PerQ, y en términos mas especificos, el marco normativo del endeudamiento de gobiernos
regionales establece que las operaciones de endeudamiento a nivel de los gobiernos regionales
deben cumplir una serie de normas generales que estan establecidos en los arts. 47° al 52° de
la Ley General del Sistema Nacional de Endeudamiento®. Esta ley define a la Direccion Nacional
de Endeudamiento Pblico (DNEP) como su ente rector, estableciéndolo como el responsable
de regular el proceso de endeudamiento pablico, programando, evaluando y negociando
las operaciones de endeudamiento, emitiendo titulos representativos de deuda publica,
registrando la deuda del sector pablico, su programacion y el servicio de deuda publica. Actdan
ademas en fideicomisos asociados a operaciones de endeudamiento y es el agente financiero
anico del Estado.

El marco legal regulador del endeudamiento en el Perd lo constituyen los siguientes cuerpos:

+  Constitucion Politica del Estado; art. 75° (de la deuda piblica) y art. 78° (proyectos
de ley de presupuesto, endeudamiento y equilibrio financiero).

v Ley Marco de la Administracion Financiera del Sector Pablico; Ley N°©28.112
(noviembre de 2003).

'+ Ley de Bases de Descentralizacion; Ley N°27.783, art. 5°.
v Ley de Descentralizacion Fiscal; D. Legislativo N°955, art. 25 y titulo lll, cap. .

v Ley General del Sistema Nacional de Endeudamiento; Ley N°28.563.

v Ley de Responsabilidad y Transparencia Fiscal; Ley N°27.958 del afio 2004 (que
modifica la denominacion de la denominada Ley de Prudencia y Transparencia Fiscal,
Ley N©27.245, promulgada el afio 2000).

v Ley Organica de Gobiernos Regionales; Ley N°27.867, art. 74.

©  ElSistema Nacional de Endeudamiento, definido en la ley general del mismo nombre (Ley N°27.867) es el conjun-
to de 6rganos e instituciones, normas y procesos orientados al logro de una eficiente concertacion de operaciones
de endeudamiento, a plazos mayores de un afo y a una prudente administracion de la deuda del sector pablico. Su
ambito de accionar es el gobierno nacional y los gobiernos regionales y locales.
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v Ley de Endeudamiento del Sector Plblico para el afio fiscal 2013, Ley N©29.953.

+  Marco macroeconémico multianual 2013-2015, aprobado en sesion de consejo de
ministros del 30 de mayo de 2012.

+  Marco macroecondmico multianual 2014-2016, aprobado en sesion de consejo de
ministros del 23 de mayo de 2013.

Mas especificamente, se destaca la Ley de Endeudamiento del Sector Piblico del Peri (Ley
N©29.290), la que establece, para el endeudamiento de corto plazo, que las operaciones de
endeudamiento de corto plazo son los financiamientos sujetos a reembolso acordados con el
acreedor, a plazos menores o iguales a un ano, cuyo periodo de repago concluye en el afo fiscal
siguiente al de su celebracion. Estas operaciones pueden ser bajo la modalidad de préstamos,
emision de titulos y adquisiciones de bienes de capital a plazos, todas las cuales se encuentran
bajo el ambito del Sistema Nacional de Endeudamiento.

Porotraparte, elarticulo 63°,sobre el destino, establece que las operaciones de endeudamiento
de corto plazo seran destinadas a financiar proyectos de inversion y la adquisicion de bienes
de capital. Se establece, ademas, en el articulo 64.2, que estas operaciones, para el caso de
los gobiernos regionales, gobiernos locales y las empresas no financieras, se autorizan por
la maxima autoridad administrativa de la respectiva entidad, bajo su responsabilidad. Estas
operaciones deberan ser registradas en la Direccion Nacional de Endeudamiento Pablico del
Ministerio de Economiay Finanzas, sobre la concertacion de las operaciones de endeudamiento
de corto plazo que se acuerden su desembolso y pago en los términos y condiciones que
determine la referida direccion nacional.

A modo de resumen, se pueden identificar las principales incidencias consecuentes de la
normatividad relacionada al Sistema Nacional de Endeudamiento, como se muestra en el
cuadro N°2 a continuacion.
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Cuadro N°2: Principales elementos del Sistema Nacional de Endeudamiento del Perii

CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO —} | No pueden cubrirse con empréstitos, los gastos de caracter permanente
(Articulo 78)
LEY DE BASES DE DESCENTRALIZACION ' Endeudamiento Externo: Los Gobiernos Regionales y Locales solo pueden contratar
Articulo 5°, LEY N°© 27.783 endeudamiento piblico externo con el aval o garantia del Estado
' Reglas de responsabilidad fiscal para los Gobiernos Regionales
A Gobiernos Locales
LEY DE DESCENTRALIZACION FISCAL y . . . .
D. LEG N° 955 _' ' El endeudamlgnto e_)fterno_e interno se destina exclusivamente para
proyectos de inversion. Articulo 35°
' Ver Titulo Ill, Cap. | Endeudamiento
LEY DE DESCENTRALIZACION FISCAL ’ Endeudamiento Externo: Los Gobiernos Regionales y Locales solo pueden contratar
D.LEGN® 955 endeudamiento pablico externo con el aval o garantia del Estado
LEY DE RESPONSABILIDAD Y TRANSPARENCIA FISCAL ' Lineamientos para una mejor gestion de las finanzas pablicas con prudencia y
(ds n°® 066-2009-EF. TUO DE LA LEY N° 27.245 transparencia fiscal (Articulo 4°)
LEY ORGANICA DE GOBIERNOS REGIONALES ' Endeudamiento Externo: Los Gobiernos Regionales pueden concertar operaciones
LEY N° 27.867 de endeudamiento externo sélo con el aval o garantia del Estado (Articulo 74°)
— El Consejo Municipal puede aprobar créditos internos y externos, s6lo para obras y
LEY ORGANICA DE MUNICIPALIDADES > servicios pablicos (Articulo 99). Los gobiernos locales estan sujetos a las Normas de
LEY N© 27.972 Transparencia y Sostenibilidad Fiscal.

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas; Direccion Nacional de Endeudamiento Pablico. Presentacion del vice
ministro de Hacienda, “El endeudamiento en la gestion financiera de los gobiernos regionales y gobiernos locales”,
Lima, julio-noviembre de 2009. En: http://www.slideserve.com/odin/el-endeudamiento-en-la-gesti-n-financiera-
de-los-gobiernos-regionales-y-gobiernos-locales-lima-julio-noviembre-2-1345435

Para el caso de Colombia, las normas sobre endeudamiento a nivel de las entidades territoriales
-departamentos y municipios- se encuentran establecidas en varias disposiciones legales
partiendo desde la constitucion politica, que otorga, en el marco de la descentralizacion,
la atribucidon de establecer sus presupuestos autonéomicamente. Existe un extenso ndmero
de normas -a nivel de leyes, decretos, actos legislativos y resoluciones- expedidas por el
Congreso que deben ser tomadas en cuenta en términos del presupuesto publico de gobiernos
regionales y donde se relevan a continuacion, en orden cronoldgico, las mas relevantes
(Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico de Colombia, 2008a).
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+  Descentralizacion Fiscal: Ley 14/83

+  Cddigo de Régimen Departamental: Decreto 1.222/86

+  Constitucion Politica Nacional: Afio 1991

+  Voto programatico: Ley 134/94

+  Estatuto de Planeacion: Ley 152/94

+  Estatuto Organico de Presupuesto: Decreto 111/96

+  Endeudamiento: Ley 358/97

+  Reestructuracion de Pasivos: Ley 550/99

+  Racionalizacion del Gasto: Ley 617/00

' Reglamentarios de Ley 617/00: Decretos 192-735-828-1248/01
+  Sistema General Participaciones: Ley 715/01

v Codigo Unico Disciplinario: Ley 734 /02

* Responsabilidad Fiscal: Ley 819/03

+ Reglamentacion de la Ley 617/00: Decreto 4515/07

+  Cobertura de Riesgo Financiero Resolucion Super. Fin. 1917/07

+  Control del Gasto SGP: Decreto 028/08

v Decreto 1068 de 2015 (mayo 26), por medio del cual se expide el Decreto Unico

Reglamentario del Sector Hacienda y Crédito Pablico.

Revisar el marco regulatorio del endeudamiento en Colombia, facultad entregada
tempranamente a los gobiernos regionales, implica necesariamente entender que existid un
contexto de manejo fiscal complejo que fundamento las acciones de racionalizacion y control
del gasto desde el gobierno nacional; es mas, como se puede apreciar en el listado anterior,
ese ha sido el objetivo principal de las reformas fiscales durante los Gltimos 15 afos.

La Constitucion Politicade 1991 propicioé un aumento substantivo de los gastos de los gobiernos
regionales, y, para tales efectos, recurrieron en forma importante al endeudamiento. Ello hizo
que se promulgaran diversas leyes restrictivas, las que dieron pie finalmente, en el 2003, a
la aprobacion de la Ley de Responsabilidad Fiscal que permitiese atender los desequilibrios
financieros. Esta ley se suma a las restricciones definidas con anterioridad a ella, estableciendo
ademas los procedimientos de transparencia de cuentas para estimular la prudencia fiscal.
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En ese marco, es importante sefalar que las competencias de los gobiernos regionales
en materias de régimen presupuestal estan fundamentadas en la constitucion, la cual
les otorga la atribucion de elaborar, aprobar y poner en vigor sus presupuestos en tanto
competencia propia autonomica y fundamental. Por su parte, le corresponde a las asambleas
departamentales’ lafacultad de expedir las normas organicas del presupuesto departamental
y del presupuesto anual de rentas y gastos (art. 300, 313 y 352). No obstante ello, la
nacion se reguarda la regulacion en materias de programacion, aprobacion, modificacion,
ejecucion de los presupuestos de las entidades territoriales y de los entes descentralizados
de cualquier nivel administrativo, velando ademas por la coherencia con el plan nacional
de desarrollo (art. 352). En otras palabras, se resguarda un solo sistema presupuestal, que
obliga a los gobiernos regionales a acoger los principios y directrices establecidos en la
Ley Organica de Presupuesto al expedir sus estatutos organicos presupuestales, en aras de
la unidad de objetivos y procedimientos presupuestales. Se impone asi el principio de la
unidad presupuestal por sobre el de autonomia presupuestal de los gobiernos regionales®
(Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico de Colombia, 2008b; Rodriguez y Pedro, 2008).

En el caso de Ecuador, los actos, contratos y procedimientos del endeudamiento pablico de los
gobiernos autonomos descentralizados se rigen por los preceptos de la constitucion y de las
normas establecidas en la ley que regulan las finanzas pablicas, y se someten, ademas, a las
reglas fiscales y de endeudamiento publico analogas a las del presupuesto general del Estado
(COQTAD, art. 212).

Ademas de la Constitucion del 2008, los principales cuerpos legales vinculados al endeudamiento
son el Codigo de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion del 2008 y sus
modificaciones al 2010, asi como la Ley Organica de Responsabilidad y Transparencia Fiscal del
2008 y sus modificaciones, también al 2010.

7 Las asambleas departamentales son corporaciones publicas que gozan de autonomia administrativa y presupues-
to propio; que ejercen control politico y administrativo sobre los actos de los gobernadores, secretarios del despa-
cho, gerentes y directores de institutos descentralizados; y que gozan de autonomia administrativa y presupuesto
propio. Estan conformados por lo menos de 11 diputados y no mas de 31, elegidos por voto directo y universal para
un periodo de cuatro afios, con posibilidad de ser reelectos en forma inmediata. Ellos emiten ordenanzas y resolu-
ciones de obligatorio cumplimiento en su jurisdiccion territorial y, entre otras funciones, autorizan al gobernador
del departamento para celebrar contratos, negociar empréstitos y enajenar bienes.

8 Las presiones en la materia fueron consignadas en Circular Externa 43 de 2008 del Ministerio de Hacienda para
gobernadores; alcaldes; secretarios de hacienda departamental y municipal; secretarios de planeacion departa-
mental y municipal; y jefes de presupuesto.
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Relativo al endeudamiento, facultad otorgada a nivel constitucional a los gobiernos regionales au-
tonomos, el Codigo de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion establece que
sera atribucion del consejo regional (similar al Chileno) autorizar la contratacion de emprésti-
tos destinados a financiar la ejecucion de programas y proyectos previstos en el plan regional
de desarrollo y de ordenamiento territorial en concordancia con la normativa vigente. El mis-
mo codigo establece que los gobiernos autdnomos descentralizados regionales, entre otros,
pueden acceder a endeudamiento para financiar inversiones de mediano y largo plazo que no
puedan ser cubiertas con sus recursos en un periodo (art. 211). Establece ademas que estos in-
gresos constituyen ingresos no permanentes y Gnicamente financiaran egresos no permanen-
tes, es decir, programas y proyectos de mediano y largo plazo debidamente priorizados en sus
respectivos planes de desarrollo territorial y que contribuyan al Plan Nacional de Desarrollo.

Por su parte, el art. 176, relativo al financiamiento de los gobiernos regionales, establece
que se constituyen en fuentes adicionales de ingresos para financiar proyectos de inversion
aquellos provenientes de la colacion de titulos y valores y de la contratacion de deuda
pablica interna y externa. Al gobierno central le cabe otorgar las garantias para la obtencion
de estos créditos, siempre y cuando cuenten con la capacidad de pago respectiva de acuerdo
aley. Se sumaa este articulo el articulo 126° del Codigo Organico de Planificacion y Finanzas
Publicas, que ordena que toda entidad del sector publico que requiera endeudamiento lo
hara solo para financiar programas; proyectos de inversion para infraestructura y que tengan
capacidad financiera de pago; y refinanciamiento de deuda piblica externa en condiciones
mas beneficiosas para el pais. Es mas, es tajante al sefialar que ninguna entidad puede
recurrir al endeudamiento para gasto permanente, con excepcion de los casos excepcionales
previstos en la constitucion para salud, educacion y justicia (SENAPLADES, 2014).

Uno de los elementos a destacar de la normativa ecuatoriana se relaciona con los fines para
acceder al endeudamiento por parte de los gobiernos subnacionales. El articulo 211° de la
COOTAD indica que estos ingresos son para financiar inversiones de mediano y largo plazo
que no puedan ser cubiertas con sus recursos en un periodo. “Los ingresos del endeudamiento
no son permanentes y financian Gnicamente egresos no permanentes; es decir, programas
y proyectos de mediano y largo plazo debidamente priorizados en sus respectivos planes
de desarrollo territorial y que contribuyan al Plan Nacional de Desarrollo. Los gobiernos
autonomos descentralizados parroquiales rurales pueden financiarse con fondos provenientes
del Banco del Estado, de conformidad con su ley constitutiva” (SENAPLADES, 2014).
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TIPO DE ACREEDORES Y MODALIDADES DE ACCESO
A LOS MERCADOS DE CAPITAL

Ya en el afo 1999 el Banco Mundial senalaba las cuatro principales vias para el acceso a los
mercados de capital de los gobiernos subnacionales, indicando las siguientes:

+  Endeudamiento directo del gobierno central, que otorga sub préstamos a niveles
subnacionales de la administracion

v Unintermediario financiero pablico
»  Endeudamiento directo

»  Endeudamiento externo

Sefalaba, asimismo, la importancia de analizar varios objetivos al momento de decidir entre
una u otra via; a modo de ejemplo citaban la conveniencia de reducir al minimo la asignacion
politica del crédito, reducir o eliminar los pasivos implicitos de un gobierno de nivel superior o
fortalecer los mercados de capital.

El analisis que realizaba de cada una de las vias entregaba algunas orientaciones sobre
aspectos positivos y otros de atencion a la hora de definirlas. Las obtenciones de crédito
a través del gobierno central, por ejemplo, garantiza a los gobiernos subnacionales el
financiamiento a largo plazo y, al mismo tiempo, sefalaba la importancia de velar porque las
decisiones politicas garanticen inversiones eficientes (Banco Mundial, 1999). La utilizacion de
un intermediario financiero pablico, vinculado generalmente a la banca publica, puede mejor
orientar las operaciones hacia objetivos de desarrollo nacional, lo cual debera ser garantizado
con un buen disefo del sistema de manera de evitar el dafno moral, ya que este tipo de deuda
constituye, finalmente, una obligacion implicita del gobierno central. La amplitud de tipologias
de canales -como los tiene Per- con la banca privada, por ejemplo, exige mayor pluralidad
para el establecimiento de mecanismos de control; sin embargo, puede también disminuir el
riesgo al diversificar la oferta.

De hecho, el acceso directo a los mercados de capital, cuando es posible, ofrece la posibilidad
de establecer relaciones mas transparentes, basadas en el mercado, para elaborar y brindar
mejores posibilidades de hacer cumplir restricciones presupuestarias severas entre diferentes
niveles de gobierno. Los problemas macroeconémicos referentes al riesgo moral -basados en
el supuesto, por parte de los agentes de los mercados de capital, de que el gobierno central
es el garante ultimo de las deudas de los gobiernos subnacionales- pueden obedecer a un
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endeudamiento directo en mercados financieros privados. La gestion de esos riesgos a través
de un marco normativo apropiado -a la vez que se permite que la disciplina del mercado
oriente la asignacion del capital- constituye probablemente el mecanismo mas eficiente para
que los gobiernos subnacionales obtengan acceso a los mercados financieros (Banco Mundial,
1999).

Finalmente, con relacion al acceso directo a los mercados internacionales de capital por parte
de los gobiernos subnacionales, el endeudamiento “se ve afectado ain mas por problemas
de liberalizacion de mercados de capital y regimenes aplicables a las divisas. De este
contexto global dependera la posibilidad de permitir un endeudamiento por parte de los
gobiernos subnacionales en los mercados internacionales. Aunque esta nota se refiere a la
descentralizacion de las potestades para obtener préstamos en el mercado interno, el marco
normativo que aqui se recomienda se aplica por igual al endeudamiento local y al externo”
(Banco Mundial, 1999).

El documento de CEPAL (2017) que analiza los tipos de acreedores para cinco paises de
América Latina -Argentina, Brasil, México, Ecuador y Per(- indica que en la mayoria de
los casos se observa que el endeudamiento se contrae con entidades pablicas, ya sea
directamente con el gobierno central o a través de la banca de desarrollo.
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Grafico N°1: Composicion de la deuda subnacional, alrededor de 2015, en cinco paises
de América Latina (en porcentajes de la deuda total)
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Fuente: CEPAL (2017). Panorama Fiscal de América Latina y El Caribe 2017;"La Movilizacion de Recursos para
el Financiamiento del Desarrollo Sostenible”; CEPAL, LC/PUB. 2017/6-P, Naciones Unidas, Santiago de Chile.

Como se puede apreciar, y especificamente para dos de los tres paises que aqui interesa,
Ecuador y Per(, gran parte de la deuda subnacional es contraida con el gobierno central o la
banca estatal, un 50% y 86% respectivamente. Ecuador tiene mas de un 30% de esta contraida
con acreedores externos, y Perl un 5%, aproximadamente, con organismos internacionales. La
banca privada en Ecuador es muy minoritaria, pero en Per( alcanza un 10% del total de la
deuda de los gobiernos subnacionales.

Especificamente en el caso del Per(i se puede constar que los acreedores de los gobiernos
departamentales -equivalentes a los gobiernos regionales en Chile- es variado y contempla
las cuatro vias sefaladas por el Banco Mundial. El endeudamiento de los gobiernos regionales
puede ser por via directa con el gobierno central®, con organismos financieros pablicos'’, via

9 Como ejemplo se pueden citar al Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento; el Ministerio de Economiay
Finanzas; la Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracion Tributaria; y el Fondo Nacional de Vivienda.

10 Dentro de los organismos de la banca nacional se encuentran, por ejemplo: el Banco de Crédito del Perd, el Banco
de la Nacion, la Caja Metropolitana de Lima, el Banco Financiero, el Banco Agropecuario y diversas cooperativas
departamentales y administradoras de fondos de pensiones.
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endeudamiento directo -sector privado-!!y a través del endeudamiento externo®2 El portal de
Transparencia Economica del Ministerio de Economiay Finanzas del PerG sefiala, en junio de 2017,
un total de 34 potenciales acreedores, donde se encuentra la banca nacional e internacional,
sectores de gobierno nacional e incluso administradoras de fondos de pensiones y cooperativas
departamentales. En virtud de lo anterior, PerQ realiza una clasificacion por tipo de deuda en
dos categorias: operaciones de endeudamiento externo, contratada con personas naturales o
juridicas no domiciliadas en el pais; y operaciones de endeudamiento interno, contratada con
personas naturales o juridicas domiciliadas en el pais.

Grafico N°2: Porcentaje de deuda externa e interna de los gobiernos regionales
(departamentales) de Per(, fecha corte 31 de diciembre de 2016

3,35%

/
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Portal de Transparencia Econdmica del Per(.

Como lo muestra el grafico N°2, los gobiernos regionales del Per( tenian, al cierre del afio
2016, un 97% de la deuda con acreedores internos y poco mas del 3% con externos. Es
relevante sefalar que el total de la deuda externa de los gobiernos regionales la tiene Lima
con el Banco Interamericano de Desarrollo y el International Bank for Reconstruction and
Development, con montos en soles (diciembre de 2016) de aproximadamente M$94.709 y
M$36.216, respectivamente.

1 Entre los acreedores privados se pueden citar: el Banco Wiese Sudameris, Scotiabank Pert, Scotiabank PerG S.AA.
y BBVA Banco Continental.

2. Algunos organismos donde los gobiernos regionales de Per( tienen endeudamiento externo son: Kreditanstalt Fur

Wielderaufbau (KFW), Banco Interamericano de Desarrollo, International Bank for Reconstruction and Develop-
ment e Intermediate Technology Development Group.
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El gobierno regional de Lima también tiene endeudamiento interno, correspondiente a un
5,25% del total de la deuda interna de los gobiernos regionales. La deuda interna del gobierno
regional de Lima es, con los siguientes acreedores y montos en soles: Banco de la Nacion,
M$318; Ministerio de Economia y Finanzas, M$11.618; Banco de Comercio, M$1.999; BBVA
Banco Continental, M$59; Banco Wiese Sudameris, M$6.588; Caja Metropolitana de Lima,
M$320; Scotiabank Pert S.AA, M$11.482; y BBVA Banco Continental Sindicado, M$172.800. La
suma de ambos endeudamientos, interno y externo, representa el 8,42% de la deuda total de
los gobiernos regionales.

Por su parte, y como lo muestra el grafico N°3 a continuacion, el principal acreedor del
endeudamientointerno de los gobiernos regionales en elano 2016 es el Ministerio de Economia
y Finanzas, de hecho; la deuda con este ente nacional representa el 92% del endeudamiento
interno de los gobiernos regionales del Perq.

Grafico N°3: Porcentaje de deuda interna de los gobiernos regionales (departamentales)
de Per(, por tipo de acreedor; fecha corte 31 de diciembre de 2016
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Portal de Transparencia Econdémica del Per(.
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Mas especificamente, el proceso de endeudamiento piblico en el Per(, regulado en la Ley
N°28.563, Ley del Sistema Nacional de Endeudamiento Publico, define la operacion de
endeudamiento a todo financiamiento sujeto a reembolso, con o sin garantia del gobierno
nacional, que los gobiernos regionales y los gobiernos locales acuerden con personas naturales
0 personas juridicas, domiciliadas o no en el pais, cuyo periodo de repago sea mayor a un afo.
Las modalidades de endeudamiento pueden ser via: (1) préstamos; (2) emision y colocacion de
bonos; (3) adquisicion de bienes y servicios a plazos; (4) avales; (5) asignaciones de lineas de
crédito; (6) leasing financiero; y (7) titulaciones de activos flujos de recursos. Por otra parte,
parece importante sefalar también que las normas peruanas contemplan la operacion de
administracion de la deuda como aquella que tiene por finalidad renegociar las condiciones
de la deuda publica y puede ser a través de las siguientes modalidades: (1) refinanciacion; (2)
reestructuracion; (3) prepagos; (4) conversion; (5) intercambio o canje de deuda; (6) recompra
de deuda; (7) cobertura de riesgos y otros.

Para el caso de Ecuador, los gobiernos regionales estan autorizados para contraer deuda
fundamentalmente con acreedores externos, el Banco del Estado y la banca privada. En la
composicion de la deuda por tipo de acreedor -tal como se puede apreciar en el grafico N°4
a continuacion- durante el periodo comprendido entre el 2007 y el 2014 se ha producido
un cambio tanto en los gobiernos provinciales como en los municipales. “En el 2007 el 48%
de las obligaciones financieras de los gobiernos autonomos descentralizados correspondia a
acreedores externos, principalmente organismos internacionales y banca multilateral. Por su
parte, el Banco del Estado era el segundo acreedor en importancia (31% del endeudamiento
total de los GAD). A 2014, en cambio, el Banco del Estado se ha convertido en el principal
acreedor de los GAD ecuatorianos (50% de la deuda subnacional), mientras que los acreedores
externos ocupan el segundo lugar, con el 33% de dichas obligaciones. Esta recomposicion de la
deuda subnacional se debe en parte a que en los Gltimos afios varios organismos multilaterales
han canalizado sus operaciones con los gobiernos autonomos descentralizados a través del
Banco del Estado en vez de otorgarles directamente el crédito.

Asimismo, se observa que el peso relativo de las obligaciones con otros acreedores, de entre
las que se encuentra la deuda con proveedores, ha evolucionado de manera relativamente
estable, y en 2014 constituia el 16% de la deuda piblica subnacional (19% en 2007).
Finalmente, la deuda con instituciones financieras privadas sigue siendo marginal, y en 2014
apenas representaba el 1% del endeudamiento de los GAD. En promedio, entre 2007 y 2014
el crecimiento de las obligaciones con el Banco del Estado fue del 26%, el correspondiente a
los acreedores externos del 13%, el de los bancos privados del 21% y el de otros acreedores
del 15 %" (Rousseau, 2015).
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Grafico N°4: Composicion de la deuda pablica de los gobiernos autonomos

descentralizados por tipo de acreedor, periodo 2007-2014
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Fuente: Rousseau, P, Alvarez, K. y Bernal, M. E. (2015). Finanzas Subnacionales en el Ecuador 2000-2014.
Publicacion del Banco del Estado. Quito, Ecuador.

En el caso de Colombia, como se menciond, permite el endeudamiento a nivel de los
gobiernos regionales desde los inicios de los noventa. También, al igual que PerQ y Ecuador,
los faculta al endeudamiento tanto interno como externo. Sin embargo, los esfuerzos del
gobierno central, que se expresan en impulsos legislativos de alli en adelante, van en el
sentido de controlar el endeudamiento a través de maltiples actuaciones legislativas; de
ally, tal vez, aquello que mas tiene a mostrar en cuanto a experiencias.

LOS LIMITES DEL ENDEUDAMIENTO

Los mecanismos de control del endeudamiento han sido objeto de mucha discusion. La
tipologia de estos mecanismos puede ir desde dejar el control de la deuda de los gobiernos
subnacionales en manos de los mercados financieros hasta establecer normas juridicas
o0 incluso constitucionales que restrinjan y limiten los niveles de deuda, pasando por la
cooperacion entre los gobiernos subnacionales y el gobierno central (CEPAL, 2017).
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Los niveles de endeudamiento y los mecanismos de control del mismo constituyen materia
asumida en los tres paises revisados, y todas las improntas legales y regulatorias estan
condicionadas a identificar mecanismos efectivos para evitar posibles riesgos. En otras
palabras, los marcos de politica son cuidadosos en definir cuales son los mecanismos de control
para limitar el endeudamiento, asi como cuales para garantizar la capacidad de pago del
mismo. Una segunda derivada -de orden mas bien politico- con relacion a estos mecanismos
de control tiene que ver, también, con aquellos que establezcan pagos que excedan un
periodo en ejercicio, asi como mecanismos de rendicion de cuentas que permitan el control
del endeudamiento del gobierno regional (Instituto Libertad, 2016). Ambos mecanismos de
control politico estan presentes en las legislaciones de Per(, Ecuador y Colombia, siendo la
experiencia de este Gltimo pais tal vez la mejor desarrollada, entendiendo por ello el mas
amplio desarrollo de instrumentos de control.

Es mas, el control del déficit fiscal, con el objeto de evitar los desbalances en las cuentas
que los niveles de endeudamiento podrian ocasionar, desestabilizando con ello los equilibrios
macroecondmicos de mediano y largo plazo, asi como la volatilidad del gasto pablico tanto
de los gobiernos regionales como nacionales, que deciden adoptar una serie de reglas fiscales
para manejar el déficit. Las reglas fiscales han sido implementadas como instrumento de
estabilizacion luego de fuertes episodios de desequilibrio fiscal originados; Pert y Colombia
son ejemplos de ello. En Colombia, por ejemplo, en donde la autonomia de los gobiernos
subnacionales ha sido acompafnada por constantes intervenciones del gobierno central, ha
implicado desestabilizacidn y politicas para su mayor control (Huanqui, 2008).

En América Latina, Brasil fue pionero en la adopcion de controles al endeudamiento
subnacional; de los paises aqui revisados, en la misma década, la de los 90, lo hizo
Colombia. Luego los siguieron Ecuador y Per (Pinilla, Jiménez y Montero, 2015). En
términos generales, en estos paises se puede identificar cuatro tipos de restricciones o
controles al endeudamiento subnacional: la prohibicion total de endeudarse, que, como
vimos, Chile es el Gnico ejemplo revisado; el endeudamiento condicionado, sujeto a la
aprobacion del gobierno nacional; la limitacién o direccionamiento al uso de los fondos,
sujeto normalmente a gastos de inversion; y el establecimiento de limites cuantitativos al
endeudamiento (Pinilla, Jiménez y Montero, 2015).

El endeudamiento condicionado se puede homologar a la denominacion que realizan Larios,
Alvarado y Conterno (2004), que lo designan como un modelo cooperativo, el cual esta basado
en las negociaciones posibles entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales para
determinar los limites de la deuda subnacional. “Estos limites estan relacionados con los
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parametros para manejar la estabilidad macroeconémica y fiscal del pais, y son dictados por
el gobierno nacional. Este enfoque define las metas de déficit del gobierno central y establece
las tasas de crecimiento de los ingresos tributarios nacionales; requiere de un gobierno
nacional fuerte que haga cumplir los acuerdos. De otra manera, presiones y necesidades
politicas tienden a desequilibrar los acuerdos macroecondmicos, fiscales y financieros entre
los diferentes niveles de gobierno” (Larios, Alvarado y Conterno, 2004).

El modelo cooperativo tiene consigo, sin embargo, una fragilidad otorgada por un acuerdo
entre niveles de gobierno que puede estar sujeto a presiones que impidan o dificulten su
permanencia en el tiempo; por ello, el enfoque basado en reglas, establecidas ex-ante, es una
forma donde la capacidad de control desde el gobierno nacional se ve fortalecida. Este enfoque
implica que el pais establece en su marco legislativo el marco de referencia y los limites del
endeudamiento subnacional. Implica, también, la creacion de un sistema de informacion
financiera que permita hacer transparentes las operaciones de endeudamiento y, al mismo
tiempo, estandares de contabilidad que estén uniformizados en todos los niveles de gobierno
y su control desde el gobierno central (Larios, Alvarado y Conterno, 2004).

Los controles al endeudamiento, en cualquiera de las formas, son enfoques basados en reglas,
que se consignan en diversos cuerpos legales desde el nivel constitucional hasta reglamentos
especificos, inclusive dictados por gobiernos subnacionales. En el cuadro N°3 a continuacion
se encuentran notas comparativas, a modo de sintesis, de los limites del endeudamiento para
algunos paises, federales y unitarios, que efectuaran Larios, Alvarado y Conterno (2004).

En el caso de Ecuador, por ejemplo, la reglamentacion fundamental sobre limites y control
del endeudamiento de los gobiernos regionales esta contenida en el Codigo Organico de
Planificacion y Finanzas Pablicas del 2010 (COPFP). Los limites al endeudamiento, regidos por
unaregla fiscal, se articulan a través de una serie de criterios que estan establecidos en su art.
125: (i) el stock de deuda no puede superar el 200% de los ingresos totales sin financiamiento;
(i) el servicio de la deuda no puede superar el 25% de los ingresos totales sin fuentes de
financiamiento” (Rousseau, 2015; SENAPLADES, 2014). Las instituciones publicas y privadas no
podran conceder créditos a los gobiernos autonomos descentralizados que sobrepasen estos
limites, debiendo estos Gltimos someterse a un plan de fortalecimiento y sostenibilidad fiscal
que sera aprobado por el ente rector de las finanzas pablicas.

Asi, en el mismo codigo se establecen parametros cuantitativos para limitar el endeudamiento
(art. 124) seialando que el monto total del saldo de la deuda piblica realizada por el conjunto
de las entidades y organismos del sector pablico en ningln caso podra sobrepasar el cuarenta
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por ciento (40%) del PIB. Alude sin embargo a casos excepcionales, sefialando que cuando
se requiera endeudamiento para programas y/o proyectos de inversion pblica de interés
nacional, y dicho endeudamiento supere el limite establecido en este articulo, podra ser
aprobado por la Asamblea Nacional con la mayoria absoluta de sus miembros y exige ademas
al gobierno regional implementar un plan de fortalecimiento y sostenibilidad fiscal cuando se
alcance el limite de endeudamiento.

Mas especificamente, y en particular para los gobiernos autonomos descentralizados, indica
que la aprobacion y ejecucion de sus presupuestos anuales deberan cefirse también a limites
de endeudamiento. Para ello indica dos principios; el primero, que la relacion porcentual
calculada en cada afno entre el saldo total de su deuda piblicay sus ingresos totales anuales, sin
incluir endeudamiento, no debera ser superior al doscientos por ciento (200%); v, el segundo,
que el monto total del servicio anual de la deuda, que incluira la respectiva amortizacion e
intereses, no debera superar el veinticinco por ciento (25%) de los ingresos totales anuales,
sin incluir endeudamiento.

Anade el mismo codigo una indicacion hacia los acreedores; no se encontrd indicaciones
homologas en la legislacion colombiana o peruana. Dicha indicacion prohibe -asi de
tajante- a las instituciones pablicas y privadas conceder créditos a los gobiernos autonomos
descentralizados que sobrepasen estos limites, debiendo estos Ultimos someterse a un plan
de fortalecimiento y sostenibilidad fiscal que sera aprobado por el ente rector de las finanzas
pUblicas (Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Piblicas, 2010).

En Colombia, y en conformidad con lo dispuesto en el articulo 364 de su constitucion
politica, se establece que el endeudamiento de los gobiernos regionales no podra exceder
su capacidad de pago. Para tales efectos, entienden por capacidad de pago el flujo minimo
de ahorro operacional que permite efectuar cumplidamente el servicio de la deuda en todos
los afos, dejando un remanente para financiar inversiones. Al mismo tiempo precisan que
existe presuncion de capacidad de pago cuando los intereses de la deuda al momento de
celebrar una nueva operacion de crédito no superan en el cuarenta por ciento (40%) del ahorro
operacional®. La entidad territorial que registre niveles de endeudamiento inferiores o iguales

13 Elahorro operacional sera el resultado de restar los ingresos corrientes, los gastos de funcionamiento y las trans-
ferencias pagadas por las entidades territoriales. Se consideran ingresos corrientes los tributarios y no tributarios;
las regalias y compensaciones monetarias efectivamente recibidas; las transferencias nacionales; las participacio-
nes en la renta de la nacion; los recursos del balance; y los rendimientos financieros. Para estos efectos, los salarios,
honorarios, prestaciones sociales y aportes a la seguridad social se consideraran como gastos de funcionamiento,
aunque se encuentren presupuestados como gastos de inversion. Para efectos de este articulo se entiende por
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al imite senalado en este articulo no requerira autorizaciones de endeudamiento distintas a
las dispuestas en las leyes vigentes. La normativa colombiana establece también la facultad
del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico como la entidad que autorizara que los gobiernos
regionales para asumir nuevas operaciones de crédito pablico cuando su relacion intereses/
ahorro operacional supere el 60% o su relacion saldo de la deuda/ingresos corrientes superen
el 80% (Ley 358 de 1997%).

Parece interesante sefalar los incentivos que plantea la ley colombiana para aquellos
gobiernos regionales que demuestran una gestion fiscal equilibrada, indicando que para
aquella entidad territorial que registre niveles de endeudamiento inferiores o iguales al limite
sefnalado no requerira autorizaciones de endeudamiento distintas a las dispuestas en las leyes
vigentes. Es importante sefalar que en el paragrafo del art. 2, la misma Ley 358 indica que las
operaciones de crédito pablico deberan destinarse Gnicamente a financiar gastos de inversion;
solo indica como excepciones los créditos de corto plazo, de refinanciacion de deuda vigente o
los adquiridos para indemnizaciones de personal en proceso de reduccion de planta.

Tal vez el sistema mas interesante de revisar es el sistema de semaforos a través del cual
la Ley 358 de 1997 establecio limites al endeudamiento de las entidades territoriales,
determinando en su aplicacion la capacidad para la adquisicion de nuevos créditos.
“Este sistema establece que una entidad territorial tiene capacidad de pago cuando, al
momento de celebrar una nueva operacion de crédito, su relacion interés de la deuda/
ahorro operacional®® no supera 40%, o su relacion saldo de la deuda/ingresos corrientes no
supera 80%. De esta manera, la entidad territorial que registra niveles de endeudamiento
inferiores o iguales al limite sefialado es completamente autdnoma para contratar créditos
publicos y solo requeriria de autorizaciones normales por parte del poder legislativo
subnacional correspondiente.

Por el contrario, una entidad territorial no puede contratar nuevas operaciones de crédito
plblico si su relacidn intereses/ahorro operacional supera el 40% o si su relacion saldo de

intereses de la deuda los intereses pagados durante la vigencia mas los causados durante esta, incluidos los del
nuevo crédito.

1 LaLey 358 de 1997 esta reglamentada por el Decreto 696 del Ministerio de Hacienda de 1998, que dispone sobre
las operaciones de crédito pablico; y por el Decreto 610 del Ministerio de Hacienda de 2002, que versa sobre el
sistema obligatorio de calificacion de capacidad de pago para las entidades descentralizadas de orden territorial.

> Se entiende por intereses de la deuda los intereses pagados durante la vigencia mas los causados durante esta
(incluidos los de los nuevos créditos). El ahorro operacional son los ingresos corrientes menos los gastos de funcio-
namiento y las transferencias pagadas por las entidades territoriales.



EL ENDEUDAMIENTO EN LA DESCENTRALIZACION FISCAL
DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES EN EL AREA PACIFICO-ANDINA

la deuda/ingresos corrientes es mayor a 80%. Hay casos excepcionales para este tipo de
entidades, como por ejemplo la seguridad social o catastrofes. En estos casos, las entidades
territoriales deben solicitar autorizaciones de endeudamiento ante el Ministerio de Hacienda
y Crédito PUblico. Estas autorizaciones dependen de los planes de desempeio?S, los cuales son
emitidos en forma excepcional y permanecen vigentes hasta que la entidad territorial registre
indicadores de deuda por debajo de los limites mencionados.

De esta manera, se establece un “sistema de semaforos” para la deuda piblica sobre la
base de dos indicadores: uno de solvencia (relacion intereses/ahorro operacional) y otro de
sostenibilidad (deuda/ingresos corrientes) de la deuda.

Por otro lado, la Ley 617 (2000) sefala que la nacidn otorgara garantias a las obligaciones
contraidas por las entidades territoriales con entidades financieras vigiladas por la
superintendencia, siempre que estas cumplan con una serie de requisitos, entre los que
destacan la formulacion de un programa de ajuste fiscal, la necesidad de restructuracion de
deudas para recuperar su capacidad de pago, que las obligaciones contraidas se reestructuren
en condiciones de plazo y costo de manera que permitan su adecuada atencion y el
restablecimiento de su capacidad de pago, entre otros.

Finalmente, en 2003 la Ley 819 establecio la obligacion de presentar un “marco fiscal de
mediano plazo” por parte de las entidades territoriales, dictamind la regulacion de las
operaciones de crédito publico de acuerdo a criterios de mercado e impuso el requerimiento
de presentar evoluciones financieras por parte de calificadoras de riesgo (Articulo 16, Ley 617,
2003). Asimismo, se dispuso que los gobiernos locales estén obligados a generar un superavit
primario que garantice el pago de su deuda.

La nacion tiene prohibido otorgar apoyo financiero directo o indirecto a las entidades
territoriales que no cumplan con alguna de estas disposiciones. De esta forma, las medidas
de regulacion del endeudamiento pablico subnacional en funcion de la capacidad real de pago
imponen una mayor responsabilidad fiscal en estos gobiernos al tiempo que restringen su
autonomia de financiamiento (Grazzi y Jaramillo, 2010).

Como se sefiald anteriormente dos son los posibles efectos adversos debido al endeudamiento
de los gobiernos subnacionales: los limites al mismo y la autorizacion de vigencias futuras. En

% Los planes de desempefio son programas de ajuste fiscal, financiero y administrativo tendientes a restablecer la
solidez econdmica y financiera de la entidad. Estos planes contemplan medidas de racionalizacion del gasto y el
fortalecimiento de los ingresos propios.
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virtud de ello, en Colombia se establecen normativas que permiten generar los consiguientes
mecanismos de control y que, como se sefald, estan consignados a nivel constitucional (art.
364).

Asimismo, y vinculado al endeudamiento de los gobiernos subnacionales cuyos pagos excedan
un periodo de gobierno, el art. 12 de la Ley 819 de 2003 indica, con respecto a la autorizacion
de vigencias futuras, que “las entidades territoriales cuentan con la posibilidad de utilizar
vigencias futuras ordinarias, considerando que las vigencias futuras las autoriza el concejo
municipal o la asamblea departamental con el concepto previo del consejo de politica fiscal
municipal o departamental CONFIS o CODFIS, o quien hagas sus veces. Esta prohibido para las
autoridades del poder legislativo municipal y departamental el otorgamiento de autorizacion
de vigencias futuras cuando los proyectos de inversidon no se encuentren consignados en
el Plan de Desarrollo Territorial y si sumados los compromisos que se piensan autorizar se
sobrepasa el cupo de endeudamiento del respectivo ente territorial. La autorizacion por parte
del CONFIS para comprometer vigencias futuras no podra superar el respectivo periodo de
gobierno, con excepcion de aquellos declarados de importancia estratégica por parte del
consejo de gobierno. Existe otra prohibicion para aprobacion de vigencias futuras en los entes
territoriales, en el Gltimo afno del periodo de gobierno, exceptuando las operaciones conexas
de crédito pablico. Las condiciones para autorizar dichas vigencias futuras en las entidades
territoriales, y las restricciones se visualizan en el siguiente esquema” (Rodriguez, 2008).

CONCLUSIONES

La descentralizacion de las finanzas plblicas se sustenta, por lo general, en la mayor eficacia
que los gobiernos subnacionales tienen para responder a las condiciones heterogéneas
del territorio y sus habitantes, haciendo con ello mas eficiente la prestacion de los bienes
publicos. Es mas, desde un punto de vista territorial se sustenta que la concentracion de
recursos y decisiones de gasto en el gobierno nacional dificultan un desarrollo territorialmente
equilibrado, y mas bien parece haber contribuido a propiciar las excesivas concentraciones
urbanas.

Se concluye que el endeudamiento no es, a priori, ni bueno ni malo, y de la revision efectuada
se constata que el acceso de los gobiernos subnacionales a los mercados financieros
constituye un complemento importante de la delegacion de facultades fiscales a las
autoridades regionales. Se indican tres principales razones para otorgar la atribucion de
endeudamiento de los gobiernos regionales: para financiar un cuantioso gasto de capital,
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indicando que es ineficiente financiar esas inversiones de capital por la via de los impuestos;
y, por otro lado, precisando que como los beneficios de esas inversiones suelen verse al
largo plazo, por razones de equidad cabe pensar que el costo del financiamiento debe
recaer en parte sobre las futuras generaciones y donde los mercados de capital ofrecen ese
vinculo intertemporal. En segundo lugar, se indica que el acceso a los mercados financieros
puede promover la responsabilidad en la esfera politica en la medida en que aumenta la
responsabilidad politica de los gobiernos regionales frente a sus electores, fomentando por
esta via la eficiencia de los gastos. Finalmente, se le asigna un rol al mercado de capital en
la medida que la determinacion del precio del capital podia poner de manifiesto también el
insatisfactorio desempefo de esos gobiernos a través del aumento de las tasas de interés o
simplemente de la imposibilidad de obtener financiamiento; con ello habria una suerte de
autocontrol de los gobiernos subnacionales a un endeudamiento responsable.

Los tres paises analizados, Per(, Colombia y Ecuador, contemplan el endeudamiento a nivel
subnacional como uno de los mecanismos de descentralizacion del financiamiento fiscal,
teniendo como proposito que los gobiernos cumplan con su cometido social y esencialmente
como un mecanismo para financiar gastos de capital e infraestructura. Es mas, la capacidad de
endeudamiento esta prevista a nivel constitucional y luego en leyes especificas que defineny
establecen el concepto de deuda pUblica regional, asi como la obligacion de pagar o reintegrar
a otro ente por concepto de préstamos. Por el contrario, en Chile el endeudamiento es un
mecanismo casi inexistente en la legislacion vigente.

Se constata que en estos paises los procesos de descentralizacion se inician a fines de los
anos 80, pero no es hasta las Gltimas dos décadas donde se observa un afianzamiento de
los procesos, reconociéndose que ha sido un proceso que ha tomado su maduracion politica
y técnica, que ha intentado ser gradual o bien ir corrigiendo los vacios o mecanismos de
control no previstos inicialmente. Los tres paises desarrollaron un amplio conjunto de leyes y
normas que regulan el endeudamiento de los gobiernos regionales, todos los cuales emanan
desde el nivel constitucional; el primero de ellos, Colombia, en el afio 1991, luego en Perd el
ano 2002 y finalmente en Ecuador el afio 2008.

Sobre las fuentes de endeudamiento se constata que los tres paises revisados pueden
realizarlo por distintas vias: endeudamiento directo del gobierno central, que otorga
subpréstamos a niveles subnacionales de la administracion, de intermediario financiero
pablico, endeudamiento directo y endeudamiento externo. No obstante, en la mayoria
de los casos se observa que el endeudamiento se contrae con entidades publicas, ya sea
directamente con el gobierno central o a través de la banca de desarrollo.
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Finalmente, con relacion a los niveles de endeudamiento y sus mecanismos de control, se
aprecia que estos constituyen materia asumida en los tres paises revisados, y todas las
improntas legales y regulatorias estan condicionadas a identificar mecanismos efectivos
para evitar posibles riesgos, para limitar el endeudamiento y para garantizar la capacidad de
pago del mismo. Ambos mecanismos de control politico estan presentes en las legislaciones
de Perq, Ecuador y Colombia, siendo la experiencia de Colombia la mas extensamente
desarrollada en lo concerniente a instrumentos de control.
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RESUMEN

Eltrabajo que se presentaincursiona en la tematica de la descentralizacion fiscal -entendida en
suacepcion mas amplia como la dimension economica de la politica de descentralizacion- con
foco en el nivel subnacionalintermedio o regional de la administracion de gobierno. La pregunta
exploratoria y motivadora que condujo el estudio fue conocer como se sitlan las regiones
Chile en cuanto a descentralizacion fiscal comparando el nivel de autonomia de los gobiernos
intermedios de paises unitarios de mayor descentralizacion en Sudamérica. Concretamente se
explora a través de un analisis descriptivo de la composicion del presupuesto, caracterizando
los elementos mas relevantes en cuanto a sus fuentes de ingresos. El analisis se centrd en
identificar el grado de descentralizacion fiscal aplicado a los niveles intermedios de gobierno
en paises del area pacifico. Su propésito fue generar una radiografia reciente del estado de la
descentralizacion de las fuentes de ingresos en el espacio regional descentralizado de cada
uno de los cuatro paises examinados, y desde ahi comparar por clases o grupos de entidades
territoriales, segln sumayor o menor grado de autonomiafiscalacotado alos datos delafio 2015
como referencia temporal coman. El ejercicio de estimacion del grado de descentralizacion
fiscal esta basado en el calculo del coeficiente de equilibrio vertical de Hunter (1977), siendo
complementado con una caracterizacion de las principales disposiciones normativas -
incluidas las normas constitucionales que consagran y regulan las funciones y atribuciones
en materia financiera a los gobiernos subnacionales-, asi como los rasgos distintivos de
la estructura presupuestaria de los gobiernos subnacionales intermedios de cada uno de
los paises estudiados. Como resultado del ejercicio de cuantificacion pudo efectivamente
estimarse los valores individualizados y comparables del coeficiente de equilibrio vertical

Asesor de la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, Gedgrafo, Universidad de La Habana, Cuba,
Postitulo en Poblacion y Desarrollo, CEPAL-Universidad de Chile.
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desde la perspectiva de los ingresos para cada uno de los 96 gobiernos subnacionales. Esa
fue la base empirica del analisis comparado.

INTRODUCCION

El contexto de referencia en el cual se origina este estudio gira entorno a la evidencia de
que Chile se encuentra en un punto de inflexion favorable al proceso de descentralizacion,
dado el cimulo de reformas materializadas y que configura la evolucion mas reciente de la
descentralizacion del Estado verificadas con posterioridad a 1990. Estudios e investigaciones
sobre la evolucion reciente de la descentralizacion en Chile describen el proceso reciente
en términos de funciones, atribuciones, capacidades y recursos financieros que determinan
finalmente cuanto, como, donde y cuando los gobiernos subnacionales deciden sobre los
asuntos cruciales para el desarrollo de sus territorios y comunidades.

El informe Auditoria a la democracia: mas y mejor democracia para un Chile inclusivo (PNUD,
2014), reconociendo el impulso descentralizador del Gltimo decenio en Chile, evalla la
relacion entre la toma de decisiones descentralizadas en el nivel de gobierno mas adecuado
para la participacion y preferencias de las comunidades, planteando que los esfuerzos
descentralizadores atn no alcanzan la profundidad suficiente para garantizar el acercamiento
a la toma de decisiones a los ciudadanos.. no se ha logrado que tanto facultades como
capacidades se instalen en forma adecuada en los niveles subcentrales de gobierno, lo que
lleva a que la toma de decisiones se mantenga fuertemente concentrada en el gobierno
central, principalmente por su disponibilidad de recursos. A su vez, distingue que el alcance del
proceso descentralizador en el nivel regional de gobierno contina con menores atribuciones
administrativas, politicas y fiscales®. De alli surge la importancia de explorar y conocer desde
la perspectiva comparada diversas experiencias del contexto sudamericano en sus respectivos
avances en materia de descentralizacion fiscal en el nivel intermedio de gobierno.

Por su parte, recientes investigaciones realizadas por la Division de Desarrollo Economico de
la Comision Econémica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL, 2016) siguen con atencion la
evolucion de las finanzas de los gobiernos subnacionales en la Gltima década motivados por la

1 PNUD (2014). En especifico se aprecia que el alcance descentralizador es diferenciado en los dos niveles descen-

tralizados de gobierno. Los municipios gozan de mayores atribuciones administrativas, politicas y fiscales que los
gobiernos regionales. Los gobiernos regionales, fuera de ser un espacio poco democratizado, las decisiones que
afectan a la region son tomadas en una alta proporcion en el nivel central, tanto en lo que respecta al contenido
como al financiamiento. Para profundizar en este tema se recomienda revisar www.auditoriaalademocracia.org
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constatacion del importante rol que juegan los gobiernos intermedios y locales en la politica
fiscal de los paises mas descentralizados de América Latina?.

Durante el segundo periodo de gobierno de la Presidenta Michelle Bachelet (2014-2018) se
priorizo dentro de las primeras medidas el trabajo de una comision creada ad hoc en materia
de descentralizacion comprometida en su programa de gobierno. Dicha comision recomendd
imprimir un fuerte impulso a la descentralizacion fiscal en el nivel regional, anunciando la
presidenta el 21 de mayo de 2016 el ingreso de un proyecto de ley sobre descentralizacion
fiscal seguido de tramitar el proyecto de ley que regula el proceso de transferencia de
competencias.

Desde otras miradas, siempre con atencion al proceso de descentralizacion fiscal en el
nivel subnacional de gobierno, el estudio Avances de la descentralizacion fiscal en América
Latina (2012)* y la reciente publicacion Descentralizando los ingresos fiscales en América
Latina (2015)% ambas desde la perspectiva comparada, identifican rasgos y tendencias
de la descentralizacion fiscal en Chile, Ecuador, Colombia y Per( entre un grupo de paises
seleccionados. Dichas publicaciones coinciden en reconocer una trayectoria comdn en los
inicios del proceso de descentralizacion politicay fiscal en América Latina durante la década de
los ochenta, pero es recién en los Gltimos diez afios que se profundiza este proceso abarcando
incluso reformas constitucionales.

ANTECEDENTES

La descentralizacion fiscal como fendmeno complejo de estudio es el resultado, como en toda
area del conocimiento -en este caso, de las ciencias econdmicas- de una evolucion, dentro de
la cual Letelier (2012) distingue desde los aportes iniciales derivados del enfoque normativo
de las finanzas pablicas hasta una etapa mas reciente, que incorpora elementos de economia
politica®.

Entre los principales modelos tedricos se sitla la teoria del federalismo fiscal, iconizada en
los trabajos pioneros de Tiebut (1961), Musgrave (1969), Ostrom (1961), Warren (1961) y

2 CEPAL (2016). Politica fiscal y ciclo de cuentas pablicas en América Latina: el rol de los gobiernos subnacionales.
®  Red de Justicia Fiscal de América Latina y el Caribe (2012).
4 Banco Interamericano de Desarrollo (2015).

> Para profundizar sobre los principales enfoques y modelos teéricos de la descentralizacion ver el capitulo 2 de
Teoria y practica de la descentralizacion fiscal, de Leonardo Letelier (2012).

137



138

JORGE IBANEZ ZAMORA

Wallace Oates (1972-1999), autores que en sus trabajos resaltan las bondades y ventajas de
la descentralizacion en su postulado sobre la eficiencia en la provision de bienes y servicios
publicos®. Dicho postulado se considera vigente en tanto se considere que el principal proposito
de la descentralizacion es mejorar (optimizar) la prestacion de servicios pablicos a nivel
subnacional con la consiguiente mejora del bienestar pablico. El teorema de la descentralizacion
formulado por Wallace Oates en 1972 plantea en esencia que “en ausencia de economias de
escala derivadas de la provision centralizada de un bien pablico, asi como otras derivadas de las
externalidades interjurisdiccionales, el nivel de bienestar sera mayor si los niveles de consumo
de dicho bien son decididos en cada jurisdiccion, que si se decide centralizadamente un mismo
nivel de consumo del mismo bien para todas las jurisdicciones".

En el modelo teorico principal-agente, el gobierno nacional es el “principal”, el cual tiene una
amplia intervencion y/o control sobre las decisiones de programas que son realizados por
los gobiernos subnacionales o agentes. Asimismo, Aghdon (1993) reconoce que la ejecucion
descentralizada constituye una estrategia que promueve la eficiencia en la asignacion y
provision de bienes pablicos locales. Desde este modelo adquieren singular importancia el uso
de las transferencias intergubernamentales como instrumento para promover la orientacion
del gasto hacia determinados sectores y la ejecucion efectiva de un programa del gasto
publico. Asimismo, la estructura impositiva, al igual que el acceso al endeudamiento, debe
estar por lo general en concordancia y/o consistencia con las politicas macroecondmicas.

Desde el modelo tedrico de la opcion pablica local se otorga un aumento significativo de
competenciasy/oresponsabilidadesenmateriade gastoseingresosalosgobiernos subnacionales.
Las localidades obtienen buena parte de sus ingresos de sus propios contribuyentes. La existencia
de un mayor grado de autonomia en la toma de decisiones que afectan de manera directa la
calidad de vida de una comunidad se fundamenta en un proceso de elecciones, en el cual se
delega la responsabilidad al electorado. Esto es coman en las localidades de paises federales en
que los contribuyentes y el mismo electorado expresan a través de consultas a la comunidad las
distintas combinaciones y opciones de impuestos y propuestas de gasto publico, que son objeto
de la toma de decisiones y que deben ser resueltas bajo restricciones presupuestales.

5 Trabajos y aproximaciones iniciales aportantes a lo que se conoce como la primera generacion de la teoria del
federalismo fiscal en la cual subyacen supuestos facilitadores del proceso de descentralizacion, y por consiguiente
a una gobernanza eficaz. Dichos supuestos reflejan la experiencia y las condiciones de paises avanzados con go-
biernos subnacionales relativamente transparentes y eficaces, asi como de electorados moviles y politicamente
alertas. Vicente Fretes Cibils y Teresa Ter-Minassian en Descentralizando los ingresos fiscales en América Latina:
por qué y como (2016).

7 Traduccion. Wallace. E. Oates Fiscal Federalism. Instituto de Estudios de Administracion Local, Madrid 1977.
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En consecuencia, concluye Aghon (1996), se refuerza la transparencia presupuestal y el sentido
de responsabilidad ante los ciudadanos, entre otros efectos positivos. Entre estos dos modelos
analiticos principales se abre un abanico de alternativas o modalidades de financiamiento de
los gobiernos subnacionales desde las cuales se promueve una mayor 0 menor autonomia de
los gobiernos subnacionales®,

La teoria secuencial de la descentralizacion (Falleti, 2005) es valorada como otra aproximacion
teodrica relevante para facilitar el analisis comparado de procesos de descentralizacion entre
paisesy alinterior de ellos. A dicho marco tedrico se le atribuye un interesante valor explicativo
para concebir las interacciones entre los tipos de descentralizacion y determinar sus
diferentes efectos: en secuencia temporal define que la descentralizacion siempre se refiere
a un proceso de reformas del Estado, compuesto por un conjunto de politicas que transfieren
responsabilidades, recursos y autoridad hacia los gobiernos subnacionales. Asi mismo, esta
investigadora distingue tres tipos de descentralizacion -a saber, la administrativa, fiscal y
politica- para efectos de sustentar la secuencia temporal en que se verifican estos procesos.

En particular la tipologia que propone Falleti explicita que la descentralizacion fiscal se refiere
al conjunto de politicas disefiadas para aumentar los ingresos o la autonomia fiscal de los
gobiernos subnacionales. Las politicas de descentralizacion fiscal pueden asumir diferentes
formas institucionales, tales como un aumento de las transferencias del gobierno central y/o
la creacion de nuevos impuestos subnacionales, asi como la delegacion de la autoridad fiscal
-gue antes era nacional-, agregando a su definicion que la descentralizacion fiscal se refiere a

& Aghon (1996) distingue las siguientes 5 modalidades:

a) Independencia fiscal plena en la medida que se descentraliza libremente el monto y calidad del gasto y de los in-
gresos que recaudara el nivel subnacional dentro de su jurisdiccion, lo que implica que los gobiernos subnacionales
ejercen amplias competencias fiscales, tales como establecer impuestos, endeudarse, recaudar directamente y
decidir la totalidad del gasto puablico.

b) Fijando limites dentro de las atribuciones de las competencias fiscales transferidas.

¢) Mayor centralidad del gasto pablico y del orden tributario por la via de agregar mayores restricciones a las atribu-
ciones al nivel subnacional.

d) Reduccion de la competencia fiscal del nivel subnacional a la prestacion obligatoria de determinados servicios
publicos e inclusive otorgando facultades al gobierno central para decidir acerca de la cantidad y calidad de los
servicios delegados en el nivel inferior simplemente a los aspectos administrativos y técnicos de su prestacion.

e) Independencia fiscal nula en la medida que el nivel subnacional depende absolutamente de las transferencias
desde el gobierno nacional, siendo este Gltimo quien establece los impuestos, determina los montos de endeuda-
miento, ejecuta la recaudacion tributaria y define la forma en que se distribuyen los fondos pablicos. Los gobiernos
subnacionales se encargan Gnicamente de gastar los recursos que les son transferidos.
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los ingresos, mientras que los gastos son parte de la descentralizacion administrativa®. En este
sentido, la propuesta de Falleti se inclina mas hacia los actuales enfoques de las denominadas
teorias positivas “de segunda generacion” sobre el rol primordial de los factores sociales,
politicos e institucionales en los procesos de descentralizacion.

Falleti destaca en su propuesta tipologica el caso particular dado cuando la descentralizacion
administrativa y fiscal es coincidente y su implementacion es disefiada como un proceso
indivisible. Es el caso por ejemplo en que se transfieren recursos para cumplir nuevas
responsabilidades (competencias) transferidas como condicion necesaria para financiar los
costos de ejercer y administrar, por ejemplo, los servicios de educacion, salud, culturales,
vivienda social o el transporte piblico, sefialando al respecto que silos ingresos son transferidos
desde el gobierno central para cubrir los costos de la administracion y prestacion de tales
servicios sociales, entonces la descentralizacion administrativa es financiada y coincide con
una medida de descentralizacion fiscal.

Para efectos de simplificar en este trabajo el analisis cuantitativo orientado a medir el grado
de descentralizacion fiscal de los gobiernos subnacionales, se denominaran indistintamente
los términos descentralizacion fiscal y autonomia fiscal, con independencia que en la
literatura especializada pueda encontrarse matices diferenciados para ellos. En ese sentido,
lo mas frecuente es asociar la autonomia fiscal al grado de libertad y capacidad de los
gobiernos subnacionales para generar ingresos propios dada la atribucion para fijar derechos,
tributos, tasas y otros cobros, discutir mecanismos de transferencias o también, por ejemplo,
la capacidad para decidir cuando y por cuanto monto endeudarse en grandes proyectos de
inversion.

EL GRADO DE AUTONOMIA
EN LA DESCENTRALIZACION FISCAL

Asi como desde la teoria, Aghon (1993) resalta las dos principales matrices conceptuales;
en la practica lo que se verifica es un amplio abanico de alternativas o modalidades de

avances en procesos de descentralizacion fiscal. Consecuentemente con lo anterior, también

9 Falleti enfatiza que cuando la descentralizacion fiscal se mide desde el lado del gasto se estara analizando par-
cialmente la descentralizacion administrativa, indicando el nivel de participacion de los gobiernos subnacionales
en la gestion gubernamental; en cambio, cuando la descentralizacion fiscal se mide por el lado de los ingresos, nos
expresa el grado de autonomia financiera en la generacion y administracion de sus ingresos. Falleti, T. (2006). Una
teoria secuencial de la descentralizacion: Argentina y Colombia, en perspectiva comparada.
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encontramos una relativa flexibilidad en cuanto a alternativas de dimensionar dichos procesos.
De la revision bibliografica, realizada buscando precisamente la mayor flexibilidad de analisis,
encontramos que el modelo mas utilizado para medir el grado de descentralizacion, se conoce
como coeficiente de equilibrio vertical o coeficiente de “Hunter”.

Asi se tiene que en su expresion operacional Hunter define que el coeficiente de equilibrio
vertical (V) es una medida cuantitativa de las relaciones fiscales intergubernamentales entre
los distintos niveles de gobiernos al interior de un pais. Por consiguiente, es una medida que
refleja el grado descentralizacion en la dimension fiscal o econdomica en la que se encuentra
transitando un pais enrelacion a otros, unaregion enrelacion a otra o un grupo de jurisdicciones
en relacion al conjunto nacional, entre otras comparaciones posibles.

La ecuacion original de Hunter se expresa como:

V=1- aTo+ bTs+cR+d+Go+eGe+fB
E

Donde sus factores componentes son:

V: coeficiente de equilibrio vertical (cuyo valor V puede variar entre O y 1).

To = Ingresos tributarios procedentes de impuestos decretados por el gobierno
subnacional.

Ts = Ingresos tributarios del gobierno subnacional obtenidos de la reparticion
de impuestos de recaudo nacional, teniendo derecho a participar de su reparto
(coparticipacion tributaria).

R = Recaudacion no tributaria del gobierno subnacional.

Go = Transferencias no condicionadas sin plazo determinado.

Gc = Transferencias condicionadas recibidas del gobierno central.
B = Empréstitos netos del gobierno subnacional.

E = Gastos del gobierno subnacional.
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Elvalor del coeficiente (V) o simplemente de equilibrio vertical puede variarentre Oy 1, estando
su interpretacion asociada a la nocion de equilibrio -equivalente a mayor autonomia- versus
desequilibrio -equivalente amenor autonomia o mayor dependencia- del gobierno subnacional
respecto a coOmo genera sus ingresos 0 usa sus recursos financieros. Por consiguiente, cuanto
mas proximo el valor de V=0 indica mayor desequilibrio (menor autonomia fiscal) y mientras
mas proximo el valor de V=1 indica mayor equilibrio (mayor autonomia fiscal) de los gobiernos
subnacionales.

Dentro de la misma ecuacion original se tienen los valores a, b, ¢, d, e y f, los cuales
corresponden a los ponderadores de cada factor respectivo. Los ponderadores de cada factor
dimensionan la influencia de cada factor y su valor varia entre O y 1, interpretandose como la
importancia relativa que reviste cada factor de la ecuacion como expresion de la autonomia/
dependencia del ingreso decretado, fiscalizado y administrado por el gobierno subnacional.
Cuanto mayor sea la influencia del gobierno subnacional, tanto menor sera la ponderacion del
factor componente. Por ejemplo si f = 0, significara que el gobierno subnacional -para el factor
endeudamiento- tiene plena autonomia, sin mayor injerencia del gobierno nacional, para
comprometer empréstitos y realizar operaciones de endeudamiento con vistas a financiar
inversiones prioritarias en funcion de las preferencias de los ciudadanos.

Para efectos de operacionalizar el analisis cuantitativo de la descentralizacion fiscal de
los gobiernos subnacionales intermedios de los cuatro paises de modo que pudieran ser
comparables a nivel de gobierno subnacional, se adoptaron las siguientes adecuaciones a la
ecuacion original del coeficiente de equilibrio vertical de Hunter:

a) Se utilizaron los datos sobre fuentes presupuestarias de los gobiernos subnacionales
asumiendo que los ingresos se igualan al gasto, por lo que el monto y la diversidad de fuentes
de ingresos reflejara mejor la autonomia fiscal de los gobiernos subnacionales intermedios
para levantar recursos por la via de recaudacion tributaria u otra modalidad de cobros®. Por
otra parte, los datos desagregados para el nivel subnacional sobre ingresos se encuentran
disponibles y mejor estandarizados en los reportes de presupuestos de ese nivel de gobiernos.

10 Pinilla, Jiménez y Montero publicaron en 2015 un ejercicio de cuantificacion de la evolucion fiscal de 17 paises de
Ameérica Latina para el periodo 1990-2009, combinando diversas bases de datos para construir un panel de datos
delingreso publico subcentral como porcentaje del PIBy del ingreso publico total. Argumentan sobre la opcion de
tomar el ingreso subcentral (en vez del gasto) dado que el comportamiento del ingreso subcentral recoge mejor
el fortalecimiento tributario local y guarda mas relacion con los incentivos positivos de la descentralizacion tales
como el control ciudadano, la competencia entre jurisdicciones y la mayor cercania entre costos y beneficios. Ver
“Procesos de descentralizacion fiscal en América Latina: balance de un proceso” (2015).
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b) Se adaptd la ecuacidn original de Hunter en el sentido de “expandir” los factores componentes
hacia subfactores o familia de factores con la intencion de asimilar una diversidad mayor
de fuentes de ingresos posibles para permitir la comparabilidad y el analisis, sin perder lo
especifico de las realidades de los gobiernos subnacionales intermedios de cada uno de los
cuatro paises analizados.

Desde esta perspectiva, la ecuacion se modifico con las desagregaciones siguientes por familia
o subfactores, a saber:

-Ingresos tributarios (subdividido en tres subfactores).
-Ingresos no tributarios.

-Ingresos por transferencias (subdividido en dos subfactores).
-Ingresos por endeudamiento (subdividido en tres subfactores).

Luego la ecuacion adaptada para medir el coeficiente de equilibrio vertical queda formulada
en la siguiente expresion.

ingresos tributarios y no tributarios ingresos por transferencias ingresos por endeudamiento
A A A
[ \r [ |
V=1 -| ali+blo+cTs+dla+ eGi+fG;+ gBi+ hB, + iBs

E

Donde los factores agrupados son los ingresos de los gobiernos subnacionales intermedios:

V: Coeficiente de Equilibrio Vertical (cuyo valor puede variar entre O y 1).
T1 = Ingresos tributarios de impuestos decretados por ley asignados por el gobierno nacional.

T2 = Ingresos tributarios del gobierno subnacional obtenidos de la reparticion de impuestos
de recaudo nacional, teniendo derecho a participar de su reparto (coparticipacion tributaria).

T3 = Ingresos tributarios decretados por el nivel subnacional.
T4 = Ingresos no tributarios recaudados por el nivel subnacional.

G1 = Ingresos por transferencia condicionada.
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G2 = Ingresos por transferencia no condicionada.
B1 = Ingresos por endeudamiento con autorizacion del nivel nacional.
B2 = Ingresos por endeudamiento con restriccion.

B3 = Ingresos por endeudamiento sin restriccion.

Cuadro N°1: Subfactores y ponderadores

Subgrupo Valor de ponderadores de cada subgrupo (entre 0,1-0,9) Autonomia

(0,1) B3 Ingresos por endeudamiento sin restriccion

(0,2) T4 Ingresos no tributarios recaudados por el nivel

B3,T4,T3 subnacional (++++)
(0,3) T3 Ingresos tributarios decretados por el nivel

subnacional

(0,4) T2 Ingresos tributarios obtenidos por coparticipacion
tributaria de recaudo nacional

12,71, G2 (0,5) T1 Ingresos tributarios decretados por ley asignados por
el gobierno nacional al gobierno subnacional

(0,6) G2 Ingresos por transferencia no condicionada

(4 - -)

(0,7) G1 Ingresos por transferencia condicionada

(0,8) B2 Ingresos por endeudamiento con restriccion (----)
(0,9) B1 Ingresos por endeudamiento solo con la autorizacion

del nivel nacional

G1,B2,B1

Fuente: Descentralizacion Fiscal: Marco Conceptual. Serie de Politica Fiscal. CEPAL. Gabriel Aghdn (1993)

La interpretacion del gradiente aplicado al valor de los ponderadores a, b, ¢, d, g, h, i sera
en definitiva una valoracion subjetiva del grado de influencia y en consecuencia expresa que
cuanto mayor sea el grado de influencia del gobierno subnacional sobre determinada fuente
de ingreso, tanto menor sera su ponderacion (y viceversa). A modo de ejemplo, si tomamos
la fuente de ingreso por endeudamiento sin restriccion, tenemos que esta afectado por el
menor valor posible del ponderador (0,1), lo cual interpreta que el gobierno subnacional tiene
la mas amplia autonomia o capacidad de decision sobre cuando, cuanto y para qué propositos
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endeudarse. Por el contrario, si tomamos la fuente de ingreso por endeudamiento solo con
autorizacion del nivel nacional, tenemos que esta afectado por el mayor valor posible del
ponderador (0,9), lo cual interpreta que la capacidad de endeudarse para obtener ingresos
adicionales como parte del presupuesto anual de gobierno subnacional es minima®.

En relacion a los datos propiamente tales, enfocados a identificar la mayor diversidad de
fuentes de ingresos de los gobiernos subnacionales, es necesario acotar que se utilizd
prioritariamente el afio 2015 como referente temporal comdn, con la excepcion de los
gobiernos subnacionales de Colombia, para los cuales no se encontraron registros para el
ano referido y hubo que considerar el aflo mas cercano disponible. Esos fueron los casos de
los presupuestos departamentales de Colombia, de los cuales se pudo acceder solo a la base
de datos disponible hasta el afio 2014 como fecha mas reciente!?.

Acordados los ajustes metodoldgicos mas relevantes, se calculd el coeficiente de equilibrio
vertical (V) para cada uno de los gobiernos subnacionales, el cual -como ya se especifico-
puede moverse dentro de un rango acotado, donde el valor O es total dependenciay el valor 1
total autonomia. En base a los resultados obtenidos podemos apreciar en una primera lectura
los bajos valores del coeficiente V de los 96 gobiernos subnacionales intermedios comparados,
cuyos valores fluctdan en torno al valor central de 0,45 para el afio 2015, afo presupuestario
considerado como referencia temporal coman.

A modo ilustrativo, aplicando la ecuacion adaptada del coeficiente de equilibrio vertical a
las particularidades de los gobiernos subnacionales intermedios de Chile (15 gobiernos
regionales) sustentada en normas constitucionales y las que regulan el régimen patrimonial y
el sistema presupuestario regional®3, se tiene que:

1 En el contexto de un modelo financiero descentralizado, si se quiere conocer el grado de autonomia financiera

entre los distintos niveles de gobierno de un pais, sera necesario determinar si disponen de la capacidad para
establecer sus propios ingresos y la proporcion que estos representan sobre el total de los ingresos.

12 Base de datos Operaciones efectivas de caja, afios 2000-2014, que publica periddicamente el Departamento
Nacional de Planeacion (DNP) a través de la Subdireccion de Fortalecimiento a la Gestion y Finanzas Pablicas Terri-
toriales (SFTP) de la Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible (DDTS).

13 LeyN°19.175, Organica Constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional, Capitulo V, “Del Patrimonio y del
Sistema Presupuestario Regionales”.
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T1 = Ingresos propios** y determinados por ley?®, tales como son los recursos asignados a los
gobiernos regionales por tributos derivados del cobro de patente minera, acuicola, explotacion
geotérmica, explotacion petrolera, por operaciones de casinos de juegos, patente por no uso
de derecho de aprovechamiento del agua, asi como lo recaudado en los remates de derechos
de aprovechamiento del agua, entre las principales fuentes de ingresos propios.

G1=Ingresos por transferencia condicionada que son asimiladas a las denominadas provisiones
o transferencias asignadas y restringidas a ciertas aplicaciones predefinidas segln propositos,
requisitos y localizaciones, tales como son: provision puesta en valor del patrimonio, provision
saneamiento sanitario, provision programa residuos sélidos, provision energizacion, provision
programa infraestructura rural, provision recuperacion dafos por catastrofes, provision planes
regiones extremas, provision planes territorios rezagados, entre las mas representativas y
vigentes?,

G2 = Ingresos por transferencia no condicionada que son asimiladas a la sumatoria de los
recursos del Fondo Nacional de Desarrollo Regional (Aporte Fiscal Libre) y los recursos para
gastos de funcionamiento del gobierno regional.

c) La asignacion de valores a los ponderadores de los respectivos factores se realizd
considerando simultaneamente el peso relativo de cada uno de los factores componentes de
la ecuacion y al interior de cada subgrupo de factores, como se explicara seguidamente. Se
aplicé una gradacion Qtil para sopesar la mayor o menor autonomia fiscal implicita en cada
fuente de ingresos comparable entre los gobiernos subnacionales intermedios de los paises
analizados. Es as1 que se diferencian tres subgrupos de factores (al interior de cada subgrupo
se identifican diferentes fuentes de ingresos) en un gradiente de mayor a menor autonomia

1 Ingresos propios recaudados por la venta, arriendo y/o concesion de bienes que conforman el patrimonio y bienes
del gobierno regional que no tengan prohibicion de enajenacion.

1> CPR Chile, 2015. Articulo 19, numeral 20: Los tributos que se recauden, cualquiera sea su naturaleza, ingresaran al
patrimonio de la nacion y no podran estar afectos a un destino determinado. Sin embargo, la ley podra autorizar
(que aquellos tributos) que gravan actividades o bienes que tengan una clara identificacion regional o local puedan
ser aplicados, dentro de los marcos que la misma ley sefiale, por las autoridades regionales o comunales para el
financiamiento de obras de desarrollo.

% | ey de Presupuestos, aio 2015, 2016, 2017. Transferencias a los gobiernos regionales. Subsecretaria de Desarrollo
Regional y Administrativo. Las transferencias via provisiones corresponden a una modalidad de transferencia in-
tergubernamental de recursos del nivel central al regional que tiene la particularidad de condicionar su aplicacion
a determinados destinos, requisitos y/o localizaciones que limitan y orientan la toma de decisiones por parte de
los gobiernos regionales. Para profundizar en las modalidades de transferencias intergubernamentales que carac-
terizan el modelo presupuestario en Chile, ver el capitulo Ill, “Avance en la descentralizacion fiscal” del Informe de
avance de la descentralizacion 2016 (SUBDERE).
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fiscal. Un primer subgrupo esta compuesto por los factores B3, T4, T3, aplicando a dichos
factores los valores mas cercanos a 0. Un segundo subgrupo esta compuesto por T2, T1, G2,
aplicando a esos factores valores intermedios. Un tercer subgrupo esta compuesto por G1, B2,
B1, aplicando estos Gltimos ponderadores los valores mas cercanos a 1.

AUTONOMIA PRESUPUESTARIA DE LOS GOBIERNOS
SUBNACIONALES REGIONALES EN PERU

Desde la constitucion politica y con implicancia para los ingresos -en la composicion
del presupuesto de los Gobiernos Regionales de Per(- es posible identificar varios
postulados constitucionales que directa e indirectamente inciden con la posibilidad de
generar contribuciones y tasas, participar de la distribucion de los ingresos del Estado por
concepto de canon, asi como la doble sujecion a control y fiscalizacion del presupuesto
propia del gobierno regional y los 6rganos nacionales fiscalizadores competentes.

Entre los postulados constitucionales claves que revelan como se habilita la formacion del
presupuesto de los gobiernos regionales se tiene el capitulo IV, relativo al régimen tributario
y presupuestal del Estado. Al respecto se reconoce que, adicionalmente a la asignacion de
recursos via ley de presupuesto anual, las instancias descentralizadas participan del total de
ingresos y rentas que captura el Estado por concepto del aprovechamiento de los recursos
naturales que yacen en cada territorio, en calidad de un derecho denominado canon.

Las claves del sistema financiamiento de los gobiernos regionales en el Perd?” son:
Los gobiernos regionales si pueden o tienen atribuciones para:

- Recaudar derechos por servicios que prestan dentro de su jurisdiccion.

- Vender activos y por esa via recibir ingresos.

- Endeudarse.

7" En base a Letelier, Vega y Flores, Sistematizacion de Estudios sobre Descentralizacion Fiscal en Perd, GIZ y docu-

mentos técnicos de la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales de Perd.
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- Excepcionalmente el GR del Callao goza de la participacion en renta de aduana
(PARA),

- Beneficiarse de una proporcion (determinada por ley) del valor de las regalias mineras, siempre
que se localicen concesiones mineras activas en la jurisdiccion del GR.

- Beneficiarse de una proporcion (determinada por ley) del Fondo Desarrollo Socioeconémico
de Camisea (FOCAM).

Los gobiernos regionales no pueden o no tienen atribuciones para:

- Recaudar ni administrar directamente impuestos (tributos) propios
- Recaudar ni administrar regalias mineras

- No cuentan con un sistema de tributos propios*®

Las fuentes de financiamiento de los gobiernos regionales en Per(:

- Recursos generales u ordinarios: los GR solo participan indirectamente de la recaudacion
de impuestos nacionales a través de las transferencias que financian la fuente de recursos
ordinarios (sobre los cuales el nivel nacional tiene absoluto control) y para la cual no cuentan
con una regla o formula de asignacion conocida.

- Recursos determinados: a los gobiernos regionales les pertenece por ley beneficiarse de
los impuestos especificos recaudados por el gobierno nacional y que luego son repartidos
entre los tres niveles de gobierno en proporciones fijas y predeterminadas. A dichos recursos
se les denomina recursos determinados y comprenden transferencias en base a los seis
diferentes tipos de canon (minero, petrolero, gasifero, hidroenergético, pesquero y forestal),
a lo cual se agrega la renta de aduanas, la regalia minera y el FOCAM (Fondo de Desarrollo
Socioeconomico del Proyecto Camisea). Esta segunda fuente de financiamiento depende no
solo de leyes especificas, sino ademas de factores exdgenos a la politica fiscal, como pueden

18 La participacion en renta de aduanas (PRA) se origina en el 2% de las rentas recaudadas por cada una de las adua-
nas: maritimas, aéreas, postales, fluviales, lacustres y terrestres. Se asignd originariamente solo a los gobiernos
locales (municipios distritales y provinciales). Posteriormente esta participacion se extendid excepcionalmente al
gobierno regional de la Provincia del Callao.

9 Al afo 2010 se estimaba que el 97% del total de los impuestos es recaudados por el nivel nacional y el 3% res-
tante por el nivel municipal.
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ser las utilidades de empresas extractivas o las variaciones en los precios de productos
primarios. En este sentido, el gobierno nacional tiene escasos grados de libertad para variar
las asignaciones por este dltimo concepto, a menos que intente cambiar los parametros y
las leyes que las sostienen.

El objeto y competencias relacionadas que tienen los gobiernos regionales son la promocion
del desarrollo y la economia regional, fomentando las inversiones, actividades y servicios
publicos de su responsabilidad en armonia con las politicas y planes nacionales y locales de
desarrollo. En funcion de ese proposito u objeto los gobiernos regionales son competentes,
entre otras, para:

- Aprobar su organizacion interna y su presupuesto.

- Administrar sus bienes y rentas.

- Regular y otorgar las autorizaciones, licencias y derechos sobre servicios de su
responsabilidad.

- Dictar las normas inherentes a la gestion regional.

- Presentar iniciativas legislativas en materias y asuntos de su competencia.

En lo relativo a la administracion financiera de bienes y rentas de los gobiernos regionales
constitucionalmente se identifica como rentas a aquellas que provienen de las siguientes
fuentes, conforme y/o determinadas por la ley:

- Las transferencias especificas asignadas por la Ley Anual de Presupuesto.

- Los tributos creados por ley a su favor.

- Los derechos econdmicos generados por concepto de privatizaciones, concesionesy servicios
que otorguen.

- Los recursos asignados del Fondo de Compensacion Regional.
- Los recursos asignados por concepto de canon.
- Los recursos provenientes de sus operaciones financieras e incluyendo aquellas que realicen

con el aval del Estado.

A modo de sintesis parcial es posible afirmar que en materia tributaria y normas de asignacion
del presupuesto del sector pablico a las instancias descentralizadas, en particular para los
gobiernos regionales se les reconoce potestad tributaria, mediante la cual pueden fijar
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tasas y contribuciones para su uso en gastos especificos o de libre disponibilidad. De dicha
potestad constitucional deriva que los gobiernos regionales puedan generar ingresos propios
provenientes del cobro de tasas o derechos, que no es equivalente a que dichas entidades
recauden directamente impuestos propios (articulos 74, 77,188, 191, 192 y 193, CPR).

Complementariamente a lo consagrado en la constitucion, la Ley Organica de Gobiernos
Regionales?® desarrolla con mayor especificidad elementos regulatorios vinculados con la
elaboracion y administracion del presupuesto de los gobiernos regionales. Se explicita que los
gobiernos regionales en tanto instancias descentralizadas legitimadas gozan de personalidad
juridica de derecho publico, diferenciando aquellas competencias exclusivas y compartidas
que le asignan la constitucion, la Ley de Bases de la Descentralizacion y su propia ley organica.

Asi también se ratifican las competencias constitucionales y se especifican las atribuciones
del gobierno regional para aprobar el presupuesto regional y administrar los bienes y rentas,
asi como para regular y otorgar las autorizaciones, licencias y derechos sobre los servicios
de su responsabilidad. En tanto, en las competencias exclusivas se incluyen la aprobacion y
organizacion interna del gobierno regional y su presupuesto institucional, conforme a la Ley de
Gestion Presupuestaria del Estado y las Leyes Anuales de Presupuesto.

La LOGR en materia de régimen economico y financiero regional aborda separadamente la
definicion de los recursos financieros de los gobiernos regionales en concordancia con la Ley
de Bases de la Descentralizacion. Esencialmente se plantea que los gobiernos regionales, en el
cumplimiento de su funcion administrativa y ejecutora para la gestion del desarrollo regional,
disponen de recursos financieros, tales como se indican a continuacion:

20

Ley N©27.867 del 2002, Organica de Gobiernos Regionales (LOGR), es la norma legal que establece y regla la
estructura, organizacion, competencias y funciones de los gobiernos regionales. En dicha norma se define la orga-
nizacion democratica, descentralizada y desconcentrada del gobierno regional conforme a la constitucion y a la
Ley de Bases de la Descentralizacion. Modificada en 2003 mediante la Ley N©27.902 para regular y complementar
diversas materias con el proposito de fortalecer el proceso de descentralizacion y regionalizacion.
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Cuadro N°2: Recursos Financieros de los Gobiernos regionales del Perii

- Recursos senalados en la Ley de Bases de la Descentralizacion N°27.783 .

- Las empresas del Estado de alcance regional localizadas y transferidas por el go-
bierno nacional a la circunscripcion territorial del gobierno regional.

- Recursos financieros transferidos para ser usados en proyectos de inversion de
alcance regional.

- Recursos financieros generados por los permisos, licencias, autorizaciones y con-
cesiones otorgados, incluidos los proyectos de inversion pablica de alcance regio-
nal en ejecucion que sean transferidos por el gobierno nacional correspondiente a
los sectores de agricultura, pesqueria, industria, agroindustria, comercio, turismo,
energia, mineria, vialidad, comunicaciones, educacion, salud y medio ambiente, que
implementen inversiones en su territorio.

- Recursos asignados desde el Fondo de Compensacion Regional (FONCOR).

- Recursos asignados desde el Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion
(FIDE).

- Recursos obtenidos por operaciones de endeudamiento interno y externo, emi-
sion de bonos y titulacion de cuentas, con aval o garantia del Estado.

Un particular agregado a la conformacion del presupuesto de los gobiernos regionales lo

aporta la Ley de Canon del 2001 y sus respectivas actualizaciones?., en el sentido de legitimar

21

En el ordenamiento juridico del Per el canon ha sido previsto en la constitucion politica como el reconocimiento
del derecho que le asiste a los gobiernos locales y regionales para recibir una porcion de lo recaudado en bene-
ficio de su comunidad, debiendo calcularse sobre la base de la totalidad de ingresos y rentas provenientes de la
explotacion de recursos naturales de sus circunscripciones. Por consiguiente, no se trata de un pago, sino de una
compensacion del Estado a los gobiernos regionales y locales respecto a la distribucion de ingresos ya recaudados.
En Peri actualmente se diferencian seis tipos de canon, los cuales se regulan por las mismas leyes, mientras que
el canon y sobrecanon petrolero se regula mediante legislacion especial para cada departamento, a saber: minero,
petrolero, pesquero, forestal, gasifero y de hidrocarburos. En el caso del canon minero, la compensacion sera la
distribucion de los ingresos recaudados a las zonas donde se explotan los recursos minerales, garantizandose
la participacion directa de la poblacion local en el beneficio del reparto. Esta medida se justifica porque dicha
poblacion sera la que recibira el mayor impacto cuando estos recursos se agoten. Fuente: Jurisprudencia sobre la
Naturaleza Juridica del Canon del Tribunal Constitucional. Exp. 00048-2004.
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la participacion efectiva de la que pueden beneficiarse las instancias descentralizadas. Ya se
ha indicado desde la CPR que la seccion del presupuesto pablico anual diferencia los pliegos
del gobierno central de los pliegos de las instancias descentralizadas. Para estas Gltimas se
explicita especificamente que les corresponde recibir conforme a la ley una participacion
del total de los ingresos y rentas obtenidos por el Estado en la explotacion de los recursos
naturales en cada zona productora, en calidad de canon.

El concepto de canon y sus tipos esta consagrado constitucionalmente como un derecho
compensatorio que les corresponde a los gobiernos subnacionales locales y regionales recibir
como una parte de lo recaudado, siendo destinado en beneficio de su comunidad. Se calcula
sobre la base de la totalidad de ingresos y rentas provenientes de la explotacion de recursos
naturales de sus circunscripciones. Las transferencias por dicho concepto llegan a todos los
niveles subnacionales de gobierno, aunque en diferente proporcion?,

Cuadro N°3: Distribucion del Canon en Peri

Proporcion (%) Nivel de gobierno subnacional Criterio de distribucion

Municipios de la provincia dentro de
10 los cuales se explotan los recursos
naturales

Si existe mas de una
municipalidad en igual proporcion

Municipios de la provincia dentro de
25 los cuales se explotan los recursos
naturales

Segln poblacion y necesidades
basicas insatisfechas

Municipios de la provincia dentro de
40 los cuales se explotan los recursos
naturales

Segln poblacion y necesidades
basicas insatisfechas

80% al gobierno regional donde
25 Gobierno regional se explota 20% universidades
nacionales de su region

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas del Pera.

2 Leyes N©27.506, 28.077 y 28.322 del canon y respectivas modificaciones.
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Segln la naturaleza del recurso natural extraido existen seis tipos de canon, y solo para el
recuso hidrocarburo, ademas de su respectivo canon se agrega un sobrecanon. Sus definiciones
oficiales y la base de su respectiva constitucion es la siguiente:

Cuadro N°4: Tipos de canon en Perii

Canon minero: es la participacion de la que gozan los gobiernos subnacionales sobre
los ingresos y rentas obtenidos por el Estado por la explotacion de recursos minerales,
metalicos y no metalicos. Se constituye en base al 50% del impuesto a la renta.

Canon hidroenergético: es la participacion de la que gozan los gobiernos
subnacionales sobre los ingresos y rentas obtenidos por el Estado por la utilizacion
del recurso hidrico en la generacion de energia eléctrica.

Canon gasifero: es la participacion que perciben las circunscripciones donde esta
ubicado geograficamente el recurso natural sobre los ingresos que percibe el Estado
en la explotacion de gas natural y subproductos condensados.

Canon pesquero: es la participacion de la que gozan las circunscripciones sobre
los ingresos y rentas obtenidos por el Estado por la explotacion de los recursos
hidrobiologicos provenientes de las empresas dedicadas a la extraccion comercial
de pesca de mayor escala de recursos naturales hidrobiologicos de aguas maritimas
y continentales, lacustres y fluviales, y de aquellas empresas que ademas de extraer
estos recursos se encarguen de su procesamiento.

Canon forestal: es la participacion de la que gozan las circunscripciones del pago de los
derechos de aprovechamiento de los productos forestales y de fauna silvestre, asi como
de los permisos y autorizaciones que otorgue la autoridad competente. Entre enero de
1997 y mayo del 2002, el canon minero estuvo constituido por el 20% del impuesto a
la renta pagado por los titulares de la actividad minera. Sin embargo, en los calculos de
los importes que regiran desde junio del 2002, dicho porcentaje se incremento a 50%,
segin lo establece la Ley de Canon (Ley N°27.506).

Canon petrolero: es la participacion de la que gozan los gobiernos subnacionales sobre
la renta que produce la explotacion de petroleo, gas natural y gases condensados en las
zonas donde los recursos naturales estan ubicados . Se constituye en base al 12,5% del
valor de la produccion que obtiene el Estado por la explotacion de petroleo, gas natural
asociado y condensados en los departamentos indicados, proviniendo su pago de las
regalias que pagan las empresas que explotan petroleo, gas y gases condensados.

Fuente: Ministerio de Economia y finanzas del Pera.
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En relacion a tasas y contribuciones regionales con la Ley de Descentralizacion Fiscal, en
su articulo 10 establece que los gobiernos regionales podran proponer directamente al
Congreso de la Repiblica la creacion de tasas y contribuciones destinadas a financiar las obras
pUblicas o los servicios pablicos que sean de su competencia. La administracion de las tasas y
contribuciones regionales sera de competencia de los gobiernos regionales. Asimismo, ellos
podran suscribir convenios de cooperacion interinstitucional con la Superintendencia Nacional
de Administracion Tributaria (SUNAT) a los efectos de mejorar su capacidad de recaudacion.

En cuanto a la gradualidad en la asignacion de ingresos, la Ley de Descentralizacion Fiscal
via decreto 955 sostiene que, en una segunda etapa del proceso de descentralizacion fiscal,
cuando las regiones estén conformadas, se les debe ceder el 50% de los tributos nacionales
efectivamente recaudados en esas regiones. Consecuentemente establece una secuencia por
etapas a través de las cuales se asignaran recursos a los gobiernos regionales. Para ello se
establecen las siguientes dos etapas:

- Primera etapa: comprende la asignacion de recursos por medio de dos fuentes, las
transferencias presupuestales realizadas por el gobierno nacional a favor de los gobiernos
regionales y la asignacion de los recursos del Fondo de Compensacion Regional (FONCOR).

- Segunda etapa: esta supeditada a la acreditacion de regiones. Comprende
transferencias presupuestales, asignacion de los recursos directamente recaudados en
cada region e incentivos al esfuerzo fiscal?.

Asociado también a la segunda etapa del proceso de descentralizacion fiscal, la norma sefiala
que la asignacion a cada region sera del 50% de determinados impuestos del gobierno nacional,
aclarando que la asignacion de los recursos efectivamente recaudados en las regiones no modifica
la calidad de acreedor tributario otorgada por las disposiciones especificas de dichos impuestos
(articulos 16, 17 y 18). Para efectos del recaudo de los impuestos del gobierno nacional en las
regiones, se contara con la cooperacion de la SUNAT?, institucion encargada de cuantificar y

2 Lasegunda etapa en la asignacion de ingreso a los gobiernos regionales esta condicionada a un conjunto de reque-
rimientos supervisados por el MEF, que incluye: encontrarse vigentes las leyes del Sistema Nacional de Acreditacion
y de Incentivos para la Integracion y Conformacion de Regiones y sus respectivos reglamentos, asi como haberse
conformado las regiones, de conformidad con el articulo 29° de la Ley de Bases de la Descentralizacion, quedando
excluidas de cualquier indicacion relativa a la asignacion de ingresos a la Municipalidad Metropolitana de Lima y el
gobierno regional del Callao.

24| a Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracion Tributaria (SUNAT) es una institucion pablica des-
centralizada del Sector Economia y Finanzas, creada por Ley N°24.829, dotada de personeria juridica de derecho
publico, patrimonio propio y autonomia administrativa, funcional, técnica y financiera, que tiene entre sus princi-
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recaudar la carga tributaria de cada region. Los impuestos nacionales cuya recaudacion se asignara
a la region son para estos efectos:

- Elimpuesto general a las ventas, sin comprender impuesto de promocion municipal (IPM).
- Elimpuesto selectivo al consumo.

- Elimpuesto a la renta de personas naturales (rentas de 17, 2%, 4% y 5% categoria).

Cuadro N°5: Modelo Peruano de descentralizacion fiscal

No recaudan tributos propios.
No administran tributos propios.

No Tributarios + Post. 2004 (Ley dg—Descentralizacién _Fiscgl) pueden
proponer la creacion de tasas y contribuciones
destinadas a financiar obras y servicios publicos de
su competencia.

Ingresos del tesoro publico transferidos para
financiar sus gastos corrientes y funcionamiento de
Rec_urs?s las Direcciones Regionales de salud y educacion.
Ordinarios + Lo que no se gasta se revierte al tesoro pablico.
Ingresos de T ; N
los Gobiernos ransrerencias + Abarcan todos los fondos de transferencias creados
Regionales por Ley a favor de los GR.
8 Recursos )
Determinados Son propiedad del GR.
No se devuelve lo no gastado.
Lo no gastado es saldo de balance.
+ Post 2004 se imponen reglas fiscales restrictivas
para el endeudamiento.
Recursos ' Uso del crédito exclusivamente destinado a financiar
provenientes de proyectos de inversion de infraestructura pablica.
. i + Prohibido financiar gasto corriente.
corg:;‘ta:li:::rsniey Solo pueden realizagr operaciones de crédito externo

con el aval del Estado.
externo + Larelacion entre el servicio anual de deuda sin ga-
rantia e ingresos corrientes debe ser menor al 10%.

Fuente: Adaptado en base a la Ley Organica de Gobiernos Regionales 2003 en materia de
régimen econdmico y financiero regional, Ley de Bases de la Descentralizacion 2004 y la Ley de
Descentralizacion Fiscal (DL 955), y al Glosario de Presupuesto Pablico SIAF-SP,

Ministerio de Economia y Finanzas del Per.

Para cuantificar el grado de descentralizacion fiscal al afio 2015 del nivel de gobierno
subnacionalintermedio correspondientes a los gobiernos regionales se recuperd la informacion
disponible y publicada por el Ministerio de Economia y Finanzas del PerQ, especificamente la
desagregacion de la Ley de Presupuesto del Sector Publico afio 2015, que despliega los montos

pales competencias administrar los tributos internos del gobierno nacional, asi como los conceptos tributarios y
no tributarios cuya administracion o recaudacion se le encargue por ley o convenio interinstitucional.
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de ingresos segln fuentes de financiamiento, instituciones y niveles de gobierno. El cuadro

siguiente resume los datos recuperados y sistematizados tal como presentan a continuacion:

Tabla N°1: Ingresos de los gobiernos regionales, Perii (en USD)

Fuente de Financiamiento

GORE AMAZONAS
GORE ANCASH
GORE APURIMAC
GORE AREQUIPA
GORE AYACUCHO
GORE CAJAMARCA

GORE PROV CONSTITU CALLAO

GORE CUSCO

GORE HUANCAVELICA
GORE HUANUCO
GORE ICA

GORE JUNIN

GORE LA LIBERTAD
GORE LAMBAYEQUE
GORE LIMA

GORE LORETO

GORE MADRE DE DIOS
GORE MOQUEGUA
GORE PASCO

GORE PIURA

GORE PUNO

GORE SAN MARTIN
GORE TACNA

GORE TUMBES

GORE UCAYALI

MUNI METRO LIMA

Total

DIRECTAMENTE
RECAUDADOS

1.579.865
5.499.000
5.137.611
17.050.134
2.920.022
5.701.223
13.982.527
11.087.972
1.364.586
3.484.244
7.026.548
10.288.755
22.117.812
12.948.097
8.776.891
9.897.200
3.193.290
3.193.798
1.634.230
14.090.568
5.681.200
4.375.558
9.323.603
3.960.097
5.267.351

189.582.182

OPERACIONES OFICIALES
DE CREDITO

DONACIONES Y
TRANSFERENCIAS

5.365.967
28.018.944
27.568.367

1.245.217

83.231.933

879.559

700.000

146.309.987 700.000

Nota: Paridades de monedas extranjeras (moneda/dolar de los Estados Unidos de América).
Banco Central de Chile. Datos Estadisticos. Paridades de monedas extranjeras anual. Afio 2015.
Tipo de cambio para el nuevo sol peruano: 3,1823.

RECURSOS
DETERMINADOS

1.513
30.649.126
63.121
25.648.198
12.176.809
24.368.128
73.259.150
160.383.918
12.546.118
97.619
27.483.889
2.761.475
18.339.886
1.631
15.558.894
72.599.222
64.342
14.368.058
6.943.535
60.684.721
12.954.207
16.145.080
14.013.352
13.938.737
18.738.417
823.631

634.612.776

RECURSOS
ORDINARIOS

163.757.333
257.935.194
193.123.180
309.456.453
268.110.049
309.967.791
180.346.837
259.114.687
192.500.075
230.656.364
199.358.359
303.317.535
333.109.833
250.358.141
257.350.007
285.078.654

77.438.733

84.122.730
102.813.207
333.073.215
338.096.796
239.379.493

91.500.245

97.393.294
134.282.420

16.341.388

5.507.982.011

TOTAL

170.704.677
294.083.320
226.342.856
379.723.152
283.206.879
340.037.143
267.588.513
431.831.793
206.410.779
234.238.228
233.868.795
316.367.765
456.799.464
263.307.869
281.685.791
367.575.075

80.696.366
101.684.585
111.390.972
407.848.504
356.732.203
261.479.690
114.837.200
115.292.128
158.288.188

17.165.019

6.479.186.956

Fuente: Elaboracion propia en base a la informacion disponible por afio presupuestario en la Direccion

General de Presupuesto Piblico del Ministerio de Economia y Finanzas de Perd. MEF-DGPP. En: https://www.

mef.gob.pe/es/presupuesto-del-sector-publico/aprobacion-presupuestal/nacional-regional-y-local
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Cuadro N°6: Reclasificacion de fuentes de ingresos del Pera

T1

Ingresos tributarios de impuestos
decretados por ley asignados por el
gobierno nacional.

Recursos determinados. Esta categoria de ingreso abarca los

seis tipos de canon (minero, petrolero, gasifero, hidroenergético,
pesquero y forestal), el FONCOR, la renta de aduanas, las regalias
mineras y el Fondo de Desarrollo Socioecondmico de Camisea
(FOCAM). Esencialmente se trata de distintos fondos asignados
con criterios determinados y cuya utilizacion suele condicionarse
a proyectos de inversion regional.

T2

Ingresos tributarios del gobierno
subnacional obtenidos de la reparticion
de impuestos nacional, teniendo derecho
a participar de su reparto (coparticipacion
tributaria).

Recaudados directamente. Comprende los ingresos generados y
administrados directamente por estas, entre los cuales se puede
mencionar las rentas de la propiedad, tasas, venta de bienes y
prestacion de servicios, entre otros, asi como aquellos ingresos
que les corresponde de acuerdo a la normatividad vigente.

T3

Ingresos tributarios decretados porel | ------ N/A
nivel subnacional.

T4

Ingresos no tributarios recaudados porel | ----—-- N/A

nivel subnacional.

G1
Ingresos por transferencia condicionada.

Donaciones y transferencias. Recursos financieros no
reembolsables recibidos por el gobierno proveniente de

agencias internacionales de desarrollo, gobiernos, instituciones y
organismos internacionales, asi como de otras personas naturales
o juridicas domiciliadas o no en el pais. Se consideran las
transferencias provenientes de las entidades pablicas y privadas
sin exigencia de contraprestacion alguna.

G2
Ingresos por transferencia no
condicionada.

Recursos ordinarios. Ingresos del tesoro pablico provenientes

de la recaudacion tributaria y constituyen la fuente de
financiamiento de las actividades que realizan las unidades
ejecutoras de los ministerios. Esencialmente se trata de recursos
que el gobierno puede programar libremente para ser utilizado
en los gobiernos regionales a través de las mencionadas unidades
en cada sector. Dicho fondo se asigna de manera discrecional y

se utiliza mayormente para cubrir gastos corrientes (planillas) y
deben retornar al tesoro publico en caso de no utilizarse.

B1
Ingresos por endeudamiento con
autorizacion del nivel nacional.

B2
Ingresos por endeudamiento con
restriccion.

Operaciones oficiales de crédito. Comprende los fondos de
fuente interna y externa provenientes de operaciones de

crédito efectuadas por el Estado con instituciones, organismos
internacionales y gobiernos extranjeros, asi como las
asignaciones de lineas de crédito. Asimismo, considera los fondos
provenientes de operaciones realizadas por el Estado en el
mercado internacional de capitales.

B3
Ingresos por endeudamiento sin
restriccion.

Nota: la definicion de fuentes de ingresos proviene del Sistema Integrado de Administracion Financiera del MEF de Pera.
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A partir de esta primera agregacion siguio la tarea de reclasificar las fuentes de ingresos
desde las categorias propias del modelo de descentralizacion fiscal peruano definidas en sus
respectivas leyes de presupuestos, clasificadores institucionales e ingresos. Lo anterior con el
proposito de asimilar las categorias de fuentes de ingresos a los factores de la ecuacion del
coeficiente de Hunter y proceder a calcular su resultado, tal como se muestra a continuacion.

Los resultados de la aplicacion del coeficiente de equilibrio vertical para el afio 2015, revela que
en el contexto nacional de descentralizacion fiscal los gobiernos regionales del Per( respecto
de los ingresos, se encuentran en una alta relacion de dependencia presupuestaria. Ello se
constata por la proporcion mayoritaria que presentan los denominados recursos ordinarios en
el ingreso total de los presupuestos subnacionales, estando éstos entre un 60% a un 96%. En
contraste a lo anterior, la proporcion de los recursos directamente recaudados oscila entre el
1% y el 8% del total de ingresos regionales.
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Tabla N°2: Valor Coeficiente de Equilibrio Vertical Perii

Zirbﬂiernos SeEles Valor coeficiente de equilibrio vertical
Cusco 0,44
Prov. Constitucional del Callao 0,44
Tacna 0,43
Loreto 0,43
Piura 0,42
Mogquegua 0,42
Tumbes 0,42
Ucayali 0,42
Ica 0,42
Ancash 041
Lima 041
Cajamarca 041
Lambayeque 0,41
Pasco 0,41
San martin 0,41
Madre de dios 0,41
Huancavelica 0,41
Junin 0,41
Puno 0,41
Ayacucho 041
Huanuco 0,40
Arequipa 0,40
Amazonas 0,40
Apurimac 0,38
La libertad 038

Fuente: Elaboracion propia basada en la aplicacion de la formula de equilibro vertical desarrollada por
Hunter (1977).
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En un contexto general de baja autonomia de ingresos -que caracterizan a los gobiernos
regionales peruanos- se desmarcan los departamentos del Cusco, Callao y Loreto, los cuales
remiten a relacionar los valores mas altos del coeficiente de equilibrio vertical con los
mayores montos de recursos determinados -esto es, los de mayor autonomia- provenientes
de impuestos a la extraccion de recursos naturales y a las importaciones.

Aqui cabe recordar que la naturaleza definitoria de los recursos determinados es que se
trata de transferencias asignadas en funcion de una formula explicita a favor de las regiones
que producen y/o sirven de soporte territorial a la infraestructura de la industria extractiva
de recursos naturales. Dichas transferencias fiscales se configuran como la fuente de
ingresos mas autdonoma de los gobiernos regionales en la medida que involucran derechos
redistributivos consagrados en un conjunto de normas que restringen el grado de libertad del
gobierno nacional para variar las asignaciones -por concepto, de los diversos tipos de canon
(minero, petrolero, gasifero, hidroenergético, pesquero y forestal)-, a lo cual se agrega la renta
de aduanas, la regalia minera y el Fondo de Desarrollo Socioecondmico del Proyecto Camisea
(compensacion territorial y ambiental por presencia de oleoductos), a menos que se intente
cambiar los parametros y las leyes que las sostienen.

El factor endeudamiento registra para el ano de referencia bajos montos relativos en los
presupuestos subnacionales acotados solo a seis de los gobiernos regionales, lo cual indica
su baja relevancia en la autonomia presupuestaria de los mismos. De hecho, los gobiernos
regionales de los departamentos de Apurimac y La Libertad son los que registran los mas bajos
valores del coeficiente V, siendo ellos los que mas recursos comprometieron en operaciones
de crédito. El ejercicio cuantitativo realizado viene a confirmar, mas alla de lo plausible que
se valore la adecuacion y clasificacion de las fuentes de ingresos de los gobiernos regionales
peruanos, que el modelo de descentralizacion fiscal vigente esta marcadamente basado en un
sistema de transferencias regionales dentro de las cuales aquellas que canalizan los recursos
ordinarios bordean hasta el 96% como proporcion del presupuesto total de varios gobiernos
nacionales.
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AUTONOMIA PRESUPUESTARIA DE LOS GOBIERNOS
SUBNACIONALES PROVINCIALES DE ECUADOR

Las claves para conocer los fundamentos y mecanismos que rigen el sistema presupuestario
subnacional intermedio®® (GAD provinciales) en Ecuador durante la Gltima década se
encuentran en la Constitucion Politica de 2008; el Codigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion de 2010; el Codigo Organico de Planificacion
y Finanzas Pablicas del 2010; y el Sistema Nacional de Competencias. No son los Gnicos,
pero si los fundamentales dentro del contexto mas reciente de descentralizacion fiscal
ecuatoriana, que propone -como parte de las transformaciones del Estado- una nueva
relacion del nivel central con los territorios, soportado en un sistema de articulacion entre
la planificacion territorial y el uso eficiente de los recursos para disminuir las inequidades
territoriales.

La organizacion territorial funcional al proceso de descentralizacion ecuatoriano consagra la
autonomia en cada nivel territorial (parroquial rural, municipal, metropolitano, provincial y
regional) al cual le corresponde una forma de gobierno denominada genéricamente gobiernos
auténomos descentralizados (GAD). Es asi que la autonomia politica, administrativa y
financiera consagrada constitucionalmente establece que constituyen gobiernos autonomos
descentralizados y sujetos a un régimen regulado normativamente mediante un sistema
nacional de competencias de caracter obligatorio y progresivo, el mismo que definira politicas
y mecanismos para compensar los desequilibrios territoriales en el proceso de desarrollo. En
particular, la autonomia financiera se expresa en el derecho de los GAD de recibir de manera
directa, predecible, oportuna, automatica y sin condiciones los recursos que les corresponden
de su participacion en el Presupuesto General de Estado, asi como en la capacidad de generar
y administrar sus propios recursos, de acuerdo a lo dispuesto en la constitucion y la ley®.

% Para efectos del analisis de la composicion y procedencia de ingresos de los gobiernos subnacionales en Ecua-
dor se considerara como nivel intermedio de gobierno a los denominados GAD provinciales. En relacion al nivel
regional es necesario aclarar que, aun cuando en la reforma constitucional de 2008 y su posterior desarrollo en el
COOTAD se habilita la posibilidad de introducir otro nivel intermedio de gobierno —la regién autonoma-— (por ini-
ciativa de agrupacion voluntaria de dos o mas provincias para conformar regiones y formular sus propios estatutos
autonomicos), en la practica no se ha materializado hasta la fecha.

% | aconcepcion de autonomia expresada en la CPR confiere a los gobiernos autonomos descentralizados y regime-
nes especiales, autonomia politica, administrativa y financiera, lo cual: “Comprende el derecho y la capacidad efec-
tiva de estos niveles de gobierno para regirse mediante normas y 6rganos de gobierno propios, en sus respectivas
circunscripciones territoriales, bajo su responsabilidad, sin intervencion de otro nivel de gobierno y en beneficio
de sus habitantes. Esta autonomia se ejercera de manera responsable y solidaria. En ninglin caso pondra en riesgo
el caracter unitario del Estado y no permitira la secesion del territorio nacional, ratificando que el ejercicio de la
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También desde la constitucion se reconocen los recursos econdomicos con que cuentan las
entidades descentralizadas de gobierno (GAD), teniendo dichos recursos origen en dos fuentes
principales, a saber:los denominados recursos propios y las rentas del Estado. Asi se consagra en
términos explicitos en el sentido de que los gobiernos autonomos descentralizados generaran
sus propios recursos financieros, y también -como parte del Estado- participaran de sus rentas,
de conformidad con los principios de subsidiariedad, solidaridad y equidad interterritorial,
agregando que las competencias que asuman los gobiernos autonomos descentralizados
seran transferidas con los correspondientes recursos. Desde el 2010 la participacion de los
GAD en las rentas generales del Estado corresponde al veintiuno por ciento (21%) de los
ingresos permanentes y del diez por ciento (10%) de los no permanentes del Presupuesto
General del Estado (PGE).

Una primera aproximacion con vistas a caracterizar los recursos economicos de los que
disponen los GAD provinciales es aquella que diferencia los denominados ingresos corrientes,
los ingresos de capital y los ingresos por transferencias a favor de las entidades territoriales?.

Los ingresos corrientes que por ley tienen los GAD provinciales son los ingresos permanentes
publicos que se reciben de manera continua, periddica y previsible y provienen basicamente
por la via de impuestos. Se sub-clasifican en ingresos tributarios y no tributarios.

Como ya se menciond, actualmente el conjunto de los gobiernos subnacionales (provincia,
canton y parroquia) reciben el 21% de los ingresos permanentes y el 10% de los ingresos
no permanentes (aquellos que se transfieren de forma extraordinaria, como por ejemplo
los ingresos petroleros). De esa proporcion del PGE -equivalente al 31% destinado a los
gobiernos subnacionales- se reparte en la modalidad de transferencias las siguientes
proporciones: el 67% para los gobiernos municipales, el 27% para los gobiernos
provinciales y el 6% restante para las juntas parroquiales.

De acuerdo a lanormativa vigente, el uso los ingresos no permanentes deben ir necesariamente
para inversion, mientras que los permanentes deben ser para inversidn o gasto corriente,
especificando que del total de los ingresos recibidos no mas del 30% puede destinarse a
gasto corriente. A esto se afilade como corriente los ingresos propios, que son una milésima

autonomia no excluira la accion de los organismos nacionales de control en uso de sus facultades constitucionales
y legales”.

2 La caracterizacion pormenorizada de los recursos econémicos y su distribucion segin las diferentes entidades terri-
toriales autonomas estan reguladas en el Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion
de 2010 (COOTAD). Ver titulo VI, “De los recursos financieros de los GAD".
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adicional al impuesto de alcabalas, contribuciones especiales de mejoras y el fondo especial
de mantenimiento vial.

La norma también clasifica los recursos financieros de los GAD en los siguientes cinco tipos:
ingresos propios de la gestion; transferencias estatales; participacion en las rentas por la
explotacion o industrializacion de recursos naturales no renovables; recursos provenientes del
financiamiento; y otros tipos de transferencias, legados y donaciones.

Regulaciones complementarias sobre la materia de los ingresos de los GAD mas especificas
incluyen reglas fiscales que acotan el monto y destino del endeudamiento piblico de los
GAD provinciales y municipales®. Dicha regla establece explicitamente que los limites
al endeudamiento, siempre vinculado a la aprobacion y ejecucion de sus respectivos
presupuestos. Los limites al endeudamiento de los GAD se sintetizan principalmente en las
siguientes restricciones:

- La relacion porcentual calculada en cada ano entre el saldo total de su deuda publica y sus
ingresos totales anuales, sin incluir endeudamiento, no debera ser superior al doscientos por
ciento (200%).

- El monto total del servicio anual de la deuda, que incluira la respectiva amortizacion e
intereses, no debera superar el veinte y cinco por ciento (25%) de los ingresos totales anuales
sin incluir endeudamiento.

- Se prohibe a las instituciones puablicas y privadas conceder créditos a los gobiernos
autonomos descentralizados que sobrepasen dichos limites.

LOS RECURSOS FINANCIEROS DE LOS GOBIERNOS AUTONOMOS
DESCENTRALIZADOS (GAD)

El proposito fundamental de los GAD es impulsar el desarrollo territorial acorde a sus
competencias, siendo en todos sus niveles territoriales los principales clientes del Banco
del Desarrollo del Ecuador (BDE), el cual funge como la principal institucion financiera que
canaliza los recursos desde el gobierno central para articular los lineamientos de politica
publica con las iniciativas y proyectos de los consejos provinciales. En particular interesa

28 Gobierno Nacional de la Republica del Ecuador. Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Pablicas (2010).
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caracterizar la composicion y destino de los ingresos de los GAD del nivel territorial
intermedio, correspondiente a los 24 gobiernos provinciales.

El esquema general de los ingresos del GAD provincial de gobierno se presentan oficialmente
en tres grandes grupos: los ingresos propios, las transferencias y los recursos de financiamiento
(operaciones de endeudamiento). Los GAD son beneficiarios de aquellos ingresos generados
por gestion propia, y su clasificacion estara sujeta a la definicion de la ley que regule las
finanzas publicas.

Los ingresos propios comprenden los impuestos, tasas o derechos, contribuciones especiales
de mejora, renta de inversiones, multas y venta de bienes, servicios y activos no financieros
sobre los cuales los GAD ejercen autonomia en tanto recaudan y administran. Se distinguen los
ingresos tributarios (impuestos, tasas y contribuciones especiales de mejora) de los ingresos
no tributarios (venta de bienes y servicios, renta de inversiones y multas, venta de activos no
financieros y recuperacion de inversiones, rifas, sorteos, entre otros ingresos). En la practica -y
acorde el sistema vigente de descentralizacion fiscal- los GAD provinciales solo se benefician
del cobro de un impuesto, cual es el 1 por mil adicional al impuesto de Alcabala, impuesto
territorial que es recaudado directamente por la administracion municipal.

Los ingresos por transferencias se basan en tres principios que rigen el derecho de participacion
de los gobiernos autonomos descentralizados en las rentas del Estado, especificamente
transferidas desde el Presupuesto General del Estado (PGE) a favor de los GAD, estableciendo
la norma que los gobiernos autonomos descentralizados participaran de las rentas del Estado
de conformidad con los principios de subsidiariedad, solidaridad y equidad territorial. Con
arreglo a ello la norma diferencia tres tipos de transferencias, a saber?:

- Transferencias para la equidad territorial, provenientes del 21% de los ingresos permanentes
y del 10% de los ingresos no permanentes -ambos derivados del Presupuesto General del
Estado (PGE)- para la asegurar la equidad territorial en la provision de bienes y servicios
pUblicos correspondientes a las competencias exclusivas de cada nivel de gobierno auténomo.
Dichas transferencias se aplican desde 2011 y se calculan en base a lo que se denomina el
modelo de equidad territorial (MET) en la provision de bienes y servicios ptblicos. Del monto
total anual que se distribuye entre cada nivel de gobierno le corresponde el 27% a los GAD
provinciales.

29 COOTAD, 2010. Articulos 188, 189,190, 191y 192.
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- Transferencias para financiar el ejercicio de las nuevas competencias descentralizadas®.
Este segundo tipo de transferencias también proviene del PGE con el propdsito de financiar
las nuevas competencias, siendo el objetivo de las mismas el asegurar que los GAD dispongan
con un volumen a lo menos igual que lo histéricamente habria destinado el gobierno central
para ejercer dichas competencias. La norma es bien explicita en el sentido de que dichas
transferencias solo se usaran para financiar el ejercicio de las nuevas competencias que
asuman los GAD, no pudiendo duplicarse ni generar pasivos adicionales al gobierno central.

- Transferencias para compensar a los gobiernos autdnomos descentralizados en cuyos
territorios se generen, exploten o industrialicen recursos naturales no renovables, los efectos
negativos de su explotacion y la disminucion del patrimonio nacional. Es el tercer tipo de
transferencias a favor de aquellos GAD en los que se explotan recursos naturales no renovables
ya venian recibiendo al amparo la Ley 010 y de la Ley 04731 El destino de estas transferencias
estara orientado al desarrollo humano y proteccion de la naturaleza y el ambiente, sin que ello
implique la evasion de las responsabilidades de prevencion, mitigacion y reparacion de los
danos ambientales y sociales.

DISTRIBUCION DEL PRESUPUESTO DEL GOBIERNO PROVINCIAL
AUTONOMO EN ECUADOR

Los GAD provinciales tienen facultad tributaria, en virtud de la cual tienen potestad para
crear, modificar o suprimir mediante normas provinciales tasas; asi también, pueden aplicar
contribuciones especiales de mejoras generales o especificas por los servicios que son de
su responsabilidad y por las obras que se ejecuten dentro del ambito de sus competencias y
circunscripcion territorial.

30 Segin lo establecido en el Plan Nacional de Descentralizacion 2012-2015, hasta el momento se han transferido
dos competencias: riego y drenaje, transferida en julio de 2011; y la de transito, transporte terrestre y seguridad
vial, transferida en mayo de 2012.

31 Laley 047 de asignaciones para provincias por la venta de energia eléctrica (1989), y la Ley 010 del Fondo para el
Ecodesarrollo Regional Amazonico (2003). EL Fondo para el Ecodesarrollo Regional Amazdnico se compone por los
ingresos provenientes de US$1 por cada barril de petroleo que se extraiga en la region amazonica y se comercia-
lice en los mercados interno y externo.
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Cuadro N°7: Ingresos de los Gobiernos autonomos descentralizados de Ecuador

Presupuesto GAD provincial

Descripcion general

Ingresos

Ingresos propios

1- Impuestos propios.

2- Impuestos de Alcabala a beneficio provincial
(0.001% adicional al impuesto local).

3- Contribuciones especiales de mejoras.

4- Fondo especial para mantenimiento vial con el
aporte ciudadano.

Transferencias

5- Estatales para financiar la equidad territorial.

6- Estatales para financiar la compensacion territorial.
7- Estatales para financiar nuevas competencias
delegadas.

Endeudamiento

8- Ingresos adicionales de naturaleza no permanentes
y Gnicamente financiaran egresos no permanentes,

es decir, programas y proyectos de mediano y largo
plazo debidamente priorizados y congruentes con

sus respectivos planes de ordenamiento y desarrollo
territorial.

Gastos

Usos

9- Las transferencias desde el gobierno central a los
GAD podran financiar hasta un maximo de 30% de
gastos permanentes y un minimo del 70% de gastos
no permanentes.

10- Solo podran utilizarse para financiar el ejercicio
de las nuevas competencias que asuman los gobiernos
autonomos descentralizados.

11- No podran duplicarse ni generar pasivos
adicionales al gobierno central.

12- Orientadas al desarrollo humano y proteccion

de la naturaleza y el ambiente, sin perjuicio de
responsabilidades de prevencion, mitigacion y
reparacion de los dafios ambientales y sociales,

en concordancia con las politicas y normatividad
ambiental; y las sanciones correspondientes.

13- Para financiar inversiones de mediano y largo
plazo que no puedan ser cubiertas con sus recursos en
un periodo.

Fuente: Elaboracion propia en base a la reforma al Codigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion vigente desde 2014.
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Para cuantificar el grado de descentralizacion fiscal al afio 2015 al nivel de gobierno subnacional
intermedio correspondiente a los gobiernos autonomos provinciales o GAD provinciales se
solicito directamente la informacion requerida a la Direccion Nacional de Finanzas Territoriales
de la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES) y complementariamente
la que pudo recuperarse de las estadisticas publicadas por el Banco del Estado (BDE). El cuadro
siguiente resume los datos recuperados y sistematizados tal como presenta a continuacion:

Cuadro N°8: Modelo Ecuatoriano de descentralizacion fiscal|

+ Impuestos
v Tasas
+ Contribuciones por Mejoras
. ' 0 ici
|ngresos Prop]os I ,0,’0,0,1,/0,3,(1190,"?[,3,l??llc?tza,la,
+ Ventas de Bienes y Servicios

Multas
Rifas, Sorteos
Venta de activos no financieros

+ Garantizar bienes y servicios vinculados con las
competencias exclusivas de cada nivel GAD.
Ingresos de Transferencias + Garantizar que los GAD asuman y desarrollen nuevas
los GAD competencias traspasadas desde el nivel Central.
Provinciales |\ @ Explotacibne @ ----------------------
+ Compensar a los GAD en cuyos territorios se explo-
ten o industrialicen recursos naturales no renovables

+ Financiar Gnicamente programas y proyectos de
inversion en infraestructura priorizados y que tengan
capacidad financiera de pago.
+ Los GAD se pueden endeudar regidos por reglas
fiscales.

Fuente: Adaptado en base al Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y escentralizacion
(COOTAD), 2010. Presidencia de la Republica.
Ultima modificacion vigente en enero de 2015.
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Tabla N°3: Ingresos de los Gobiernos Autonomos Descentralizados
nivel Provincial afio 2015, Ecuador (en USD)

Nivel de Gobierno Subnacional GAD
Provincial

AZUAY

BOLIVAR

CANAR

CARCHI

COTOPAXI
CHIMBORAZO
ELORO
ESMERALDAS
GUAYAS

IMBABURA

LOJA

LOS RIOS

MANABI

MORONA SANTIAGO
NAPO

PASTAZA
PICHINCHA
TUNGURAHUA
ZAMORA CHINCHIPE
GALAPAGOS
SUCUMBIOS
ORELLANA

SANTO DOMINGO DE LOS TSACHILAS
SANTA ELENA

Ingresos Propios
Tributarios

33.000
1.000
21.000
0

23.000
8.000
6.000

0

29.000

11.000

12.000

39.000

15.000
2.000
1.000
2.000

4.626.000

14.000

0

0
0
24.000
0
10.000

Ingresos Propios No  Ti

ias Equidad

Transferencias Nuevas

Transferencias

Tributarios

3.278.000
385.000
195.000
435.000

1.249.000

1.565.000

7.235.000
556.000

2.055.000
677.000
238.000
582.000

1.999.000
423.000
393.000
457.000

30.142.000

4.761.000

523.000

0
35.000
263.000
241.000
312.000

i (Riegoy D por Ley
Territorial (MET) Drenaje) 0101y 047
36.701.190 826.610 0
15.348.559 1.355.632 0
16.218.943 2.374.547 0
15.827.301 729.761 0
28.948.660 674.305 0
29.694.002 809.019 0
39.130.909 1.347.715 0
38.576.795 353.728 0
161.132.894 1.191.369 0
24.909.842 508.384 0
34.933.734 3.340.537 0
49.719.318 1.316.788 0
88.764.038 1.468.496 0
19.462.985 225176 9.466.157
13.921.556 198.483 7.544.922
19.842.703 278.481 6.568.366
98.723.857 1.254.540 0
28.491.856 645.338 514.341
13.130.038 222.002 7.383.450
11.320.452 0 0
26.251.249 950.997 10.254.088
24.326.155 200.236 7.875.538
23.350.601 412.161 0
19.594.608 586.634 0

Nota: SENPLADES en base a las cifras que publica el Ministerio de Finanzas y el Banco Central del Ecuador. Ao 2015

Endeudamiento

13.691.936
8.483.063
7.023.473
9.218.643
7.307.969
13.344.279
15.731.929
32.646.811
74.097.366
10.773.148
18.218.015
27.903.577
31.401.778
14.515.124
11.247.692
10.354.103
23.236.802
24.089.215
10.216.190
6.633.541
17.161.320
17.978.595
15.734.617
8.969.482

Total Ingresos
GAD_Provincial

54.530.736
25.573.253
25.832.963
26.210.704
38.202.934
45.420.299
63.451.553
72.133.335
238.505.629
36.879.374
56.742.287
79.560.684
123.648.311
44.094.442
33.306.653
37.502.654
157.983.199
58.515.750
31.474.680
17.953.993
54.652.654
50.667.525
39.738.378
29.472.724

Fuente: Elaboracion propia en base los tabulados estadisticos recibidos y recuperados desde
SENPLADES. Base de datos Serie 2011-2015, Transferencias MET (Modelo de Equidad Territorial),

montos desagregados por niveles de gobierno. Direccion de Finanzas Territoriales. Secretaria Nacional
de Planificacion y Desarrollo, Ecuador.

A partir de esta primera sistematizacion siguio la tarea de reclasificar las fuentes de ingresos

desde las categorias propias del modelo de descentralizacion fiscal ecuatoriano explicitadas

en sus respectivas leyes de presupuestos, clasificadores institucionales e ingresos. Lo anterior

con el proposito de asimilar las categorias de fuentes de ingresos a los factores de la ecuacion

del coeficiente de Hunter y proceder a calcular su resultado, tal como se muestra en el cuadro

siguiente:
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Cuadro N°9: Reclasificacion de fuentes de ingresos de Ecuador

T1

Ingresos tributarios de
impuestos decretados por
ley asignados por el gobierno
nacional

Recursos que se transfieren al amparo de Ley 010 y de la Ley 047 para com-
pensar a los territorios donde se generen, exploten o industrialicen recursos
naturales no renovables, los efectos negativos de su explotacion y la disminu-
cion del patrimonio nacional. El destino de estas transferencias estara orien-
tado al desarrollo humano y a la proteccion de la naturaleza y el ambiente.

T2

Ingresos tributarios del go-
bierno subnacional obtenidos
de la reparticion de impuestos
nacional, teniendo derecho a
participar de su reparto (co-
participacion tributaria)

T3
Ingresos tributarios decreta-
dos por el nivel subnacional

Ingresos propios tributarios incluyen impuestos, tasas y contribuciones espe-
ciales de mejoras, en este caso el Gnico impuesto que recibe el nivel provincial
proviene de la municipalidad por concepto del cobro del 1 por mil adicional al
impuesto de Alcabala, correspondiendo su recaudacion al municipio.

T4
Ingresos no tributarios recau-
dados por el nivel subnacional

Ingresos propios no tributarios. Incluyen los ingresos no tributarios tales como
venta de bienes y servicios; renta de inversiones y multas; venta de activos no
financieros; y recuperacion de inversiones, rifas y sorteos.

Gl
Ingresos por transferencia
condicionada

Recursos para financiar el ejercicio de las nuevas competencias descentraliza-
das. Estos fondos provienen del PGE con el propésito de financiar nuevas com-
petencias transferidas, siendo el objetivo de las mismas el asegurar que los GAD
dispongan de montos a lo menos igual que lo histdricamente habria destinado
el gobierno central para ejercer dichas competencias. Dichas transferencias solo
se usaran para financiar el ejercicio de las nuevas competencias que asuman los
GAD.

G2
Ingresos por transferencia no
condicionada

Recursos provenientes del 21% de los ingresos permanentes y del 10% de los
ingresos no permanentes -ambos derivados del Presupuesto General del Esta-
do (PGE)- para la equidad territorial en la provision de bienes y servicios pabli-
cos correspondientes a las competencias exclusivas de cada nivel de gobierno
auténomo. Dichas transferencias se aplican desde 2011 y se calculan en base
a lo que se denomina el modelo de equidad territorial (MET) en la provision de
bienes y servicios pablicos. Del monto total anual que se distribuye entre cada
nivel de gobierno le corresponde el 27% a los GAD provinciales.

B1

Ingresos por endeudamiento
con autorizacion del nivel
nacional

B2
Ingresos por endeudamiento
con restriccion

Recursos opcionales de naturaleza no permanentes y Gnicamente destina-
dos a financiar egresos no permanentes, es decir, programas y proyectos de
infraestructuras a mediano y largo plazo debidamente priorizados en sus
respectivos planes de ordenamiento y desarrollo territorial. Se restringen los
montos a la capacidad financiera de pago.

B3
Ingresos por endeudamiento
sin restriccion
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Los resultados de la aplicacion del coeficiente de equilibrio vertical para el momento de referencia
considerado, afo 2015, revelan que en el contexto ecuatoriano de descentralizacion fiscal, los GAD
provinciales se encuentran en una relacion de moderada dependencia presupuestaria desde la
perspectiva de los ingresos, considerando que la mayoria de los valores oscilan en el rango entre 045 y
0,5 del coeficiente de equilibrio vertical.

Tabla N°4: Valores coeficiente de equilibrio vertical Ecuador

Ecuador Valor coeficiente
Gobierno auténomo provincial equilibrio vertical
PICHINCHA 0,58
COTOPAXI 0,52
EL ORO 0,52
AZUAY 0,51
MANABI 0,50
CHIMBORAZO 0,48
IMBABURA 0,48
GUAYAS 0,48
SANTA ELENA 0,47
PASTAZA 0,47
CANAR 0,47
LOS RIOS 0,46
LOJA 0,45
BOLIVAR 0,45
CARCHI 0,45
GALAPAGOS 0,45
SUCUMBIOS 0,45
ZAMORA CHINCHIPE 0,45
TUNGURAHUA 0,45
MORONA SANTIAGO 0,45
NAPO 0,44
ORELLANA 0,44
SANTO DOMINGO DE LOS TSACHILAS 0,44
ESMERALDAS 0,42

Fuente: Elaboracion propia basada en la aplicacion de la formula de equilibrio vertical desarrollada por
Hunter (1977).
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Lo primero que destaca es la exigua participacion de los ingresos propios (como agregado de
los ingresos tributarios y no tributarios) en los de los gobiernos subnacionales provinciales,
aun cuando las reformas constitucionales y el traspaso de nuevas competencias impulsadas
en la Gltima década otorgan mayores potestades a los GAD provinciales de crear, modificar y
suprimir tasas y contribuciones especiales de mejoras generales o especificas por los servicios
que son de su responsabilidad y por las obras que se ejecuten dentro del ambito de sus
competencias y jurisdicciones territoriales. La proporcion promedio de los lamados ingresos
de autogestion es menos del 5% respecto del total de ingresos, presentando una marcada
oscilacion entre los 24 GAD de entre 0,1% y el 22%, destacando los casos de Azuay, El Oro,
Cotopaxi, Pichincha, Chimborazo y Tungurahua, los cuales exhiben los mas altos ingresos por
concepto de ingresos propios no tributarios.

Por otra parte, la menor autonomia fiscal por concepto de ingresos propios (tributarios y no
tributarios) se atenda por la consolidacion de un sistema de transferencias a favor de los GAD
provinciales, basadas esencialmente en la coparticipacion efectiva de las rentas recaudas por el
Estado. Dicha constatacion se explica esencialmente por la significativa proporcion que alcanzan
los recursos que se asignan via transferencias no condicionadas en el total de los presupuestos
provinciales. En especifico, se trata de las llamadas transferencias para la aplicacion del modelo de
equidad territorial en la provision de bienes y servicios publicos que son competencia exclusiva de
cadaGAD,independientemente dellugar de residencia, paralograr equidad territorial (transferencias
MET), cuyo origen remite a preceptos constitucionales y se conforman por la preasignacion de los
ingresos permanentes y no permanentes del Presupuesto General del Estado (PGE).

La particularidad de estas transferencias de recursos es que se operacionalizan explicitamente
en formulas de reparto conocidas, reglamentadas y actualizadas en el COOTAD, que se
aplica desde 2011, por lo que se trata de ingresos a favor de los gobiernos subnacionales
de la mayor autonomia y minima discrecionalidad. Es bastante evidente la correspondencia
entre los valores de equilibrio vertical mas altos de los gobiernos auténomos provinciales de
Pichincha, Cotopaxi, El Oro, Azuay y Manabi y la elevada proporcion de entre el 65y 77% por
transferencias MET en el total sus respectivos ingresos.

Los ingresos por concepto de endeudamiento de los GAD provinciales es otra particularidad
relevante, considerando que aun siendo una potestad restringida a ciertas reglas, es una opcion
de financiamiento de la cual hacen uso todos los gobiernos provinciales, representando para
los casos de Galapagos, Tungurahua, Bolivar, Carchi, Esmeralda, Orellana y Santo Domingo de
Tsachilas, entre otros, una proporcion entre el 35y el 45% de sus respectivos ingresos.
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AUTONOMIA PRESUPUESTARIA DE LOS GOBIERNOS
SUBNACIONALES DEPARTAMENTALES EN COLOMBIA

En la constitucion politica vigente al 2015 se consagran elementos claves del régimen
administrativo de las entidades territoriales de nivel departamental tales como:

- Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus
funciones.

- Participar en las rentas nacionales (articulo 287 de la CP).

Las entidades territoriales podran emitir titulos y bonos de deuda puablica, con sujecion a
las condiciones del mercado financiero e igualmente contratar crédito externo, todo de
conformidad con la ley que regule la materia (articulo 295 de la CP).

En particular son relevantes las disposiciones que definen y asignan las atribuciones en orden
al réegimen departamental, entre las cuales se prescribe que:

Las asambleas departamentales, entre otras atribuciones y por medio de ordenanzas de nivel
de gobierno subnacional, deben:

- Reglamentar las funciones y la prestacion de los servicios a cargo del departamento.

- Decretar, de conformidad con la ley, los tributos y contribuciones necesarios para el
cumplimiento de las funciones departamentales.

- Expedir las normas organicas del presupuesto departamental y el presupuesto anual de
rentas y gastos.

- Autorizar la celebracion de contratos, negociar empréstitos y enajenar bienes.

La CP también habilita que mediante ley se podra establecer para uno o varios departamentos
diversas capacidades y competencias de gestion administrativa y fiscal distintas a las
sefnaladas para ellos en la constitucion, en atencion a la necesidad de mejorar la administracion
o la prestacion de los servicios plblicos de acuerdo con su poblacion, recursos econdémicos
y naturales y circunstancias sociales, culturales y ecoldgicas. En desarrollo de lo anterior, la
ley podra delegar a uno o varios departamentos atribuciones propias de los organismos o
entidades pablicas nacionales (articulo 302 de la CP).
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Asuvez,laleyN°617 del 20002, mediante la cual se fijan limites alos gastos de funcionamiento,
este limite dependera de la categoria a la cual pertenezcan las entidades territoriales,
dotandolas para ello, de un instrumento juridico financiero con objetivos de recuperacion
fiscal y de racionalizacion de gasto pUblico nacional. La categorizacion presupuestal de los
departamentos tiene en cuenta su capacidad de gestion administrativa y fiscal y de acuerdo
con su poblacion e ingresos corrientes de libre destinacion anual. La clasificacion resultante
por categorias presupuestales de los departamentos se resume en el siguiente tabla N°5:

Tabla N°5: Categorias Presupuestarias Gobiernos Departamentales

Ingresos corrientes de libre .
S Valor maximo
. L destinacion anual
- Tamanio de poblacion _ . de los gastos de
Categoria . (nGmero de salarios . .
(habitantes) . funcionamiento*
minimos legales ..
(imite)
mensuales)
Especial Mayor a 2.000.000 Mayor a 600.000 50%
Primera 700.001 - 2.000.000 170.001 - 600.000 55%
Segunda 390.001 - 700.000 122.001 - 170.000 60%
Tercera 100.001 - 390.000 60.001 - 122.000 70%
Cuarta Hasta 100.000 Hasta 60.000 70%

Fuente: En base a la Ley 617 de 2000. Reglamentada por los decretos 192 de 2001; 735 de 2001; 1248
de 2001; 3202 de 2002; 3730 de 2003; 3968 de 2004; 2577 de 2005; 2721 de 2006; y 4515 de 2007.
*El valor maximo de los gastos de funcionamiento de los departamentos durante cada vigencia fiscal
no podran superar, como proporcion de sus ingresos corrientes de libre destinacion, los limites que se
indican para cada categoria de departamento (art. 4, Ley 617 de 2000).

32 La Ley 617 reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, el Decreto Extraordinario 1222 de 1986, adiciona la Ley

Organica de Presupuesto, el Decreto 1.421 de 1993, se dictan otras normas tendientes a fortalecer la descentrali-
zacion y se dictan normas para la racionalizacion del gasto pblico nacional.
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Cuadro N°10: Tipos de Impuestos Departamentales en Colombia

Para generar ingresos propios, las entidades departamentales recaudan vy
administran los siguientes impuestos:

- Impuesto a ganadores de loteria.

- Impuesto a loterias foraneas.

- Impuesto al consumo de cervezas, sifones y refajos.
- Impuesto al consumo de cigarrillos.

- Impuesto al consumo de gasolina.

- Impuesto de registros.

- Impuesto sobre vehiculos automotores.

- Sobretasa a la venta de gasolina.

La Ley Organica 819 de 2003, mediante la cual se dictan normas en materia de presupuesto,
responsabilidad y transparencia fiscal, también conocida como Ley de Responsabilidad Fiscal,
tiene como objetivo fundamental racionalizar la actividad fiscal y hacer sostenible la deuda
publica, contribuyendo por consiguiente a la estabilidad econdomica como condicion necesaria
para alcanzar los desarrollos necesarios®,

Por su parte, la Ley 715 de 2001 cre6 el sistema general de participaciones (SGP), completando
una normativa clave que conforma el conjunto de reformas legales en términos de
responsabilidad fiscal subnacional que buscaron generar mayor estabilidad macroeconémica
en Colombia, coadyuvando a profundizar el proceso de descentralizacion fiscal, en particular
definiendo responsabilidades y competencias de los diferentes niveles de gobierno. En
lo especifico, mediante el acto legislativo 01 se reformaron los articulos 356 y 357 de la

3 Laley 819 de 2003, organica de presupuesto en la medida que desarrolla el articulo 352 de la constitucion politi-

ca (corresponde a la Ley Organica de Presupuesto regular todo lo relacionado con la preparacion, aprobacion, eje-
cucion y modificacion del presupuesto de las entidades territoriales). Se le considera modificatoria de las leyes 38
de 1989, 179 de 1994 y 225 de 1995, que fueron compiladas en el decreto 111 de 1996. Los capitulos | y Il abordan
lo relativo a la preparacion, aprobacion, ejecucion y modificacion del presupuesto y el capitulo Ill reglamenta ba-
sicamente aspectos relacionados con el endeudamiento territorial, considerandose este Gltimo una modificacion
de la Ley 358 de 1997. Para profundizar, consultar la cartilla técnica elaborada Direccion General de Apoyo Fiscal
del Ministerio de Hacienda, Colombia.
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constitucion politica y se cred el Sistema General de Participaciones (SGP), reglamentado
mediante la ya referida Ley 715. Fundamentalmente, el SGP lo que hace es fusionar en un
solo mecanismo de transferencias de recursos hacia los entes territoriales (municipios y
departamentos), y lo mas importante, desacoplar gradualmente el crecimiento de recursos
transferidos via SGP del crecimiento de los ingresos corrientes de la nacion.

Posteriormente, mediante la Ley 1.176 de 2007 se reforma la asignacion de los ingresos
transferidos a los gobiernos subnacionales, definiendo que el SGP se conforma por los recursos
que el gobierno nacional transfiere a favor de las entidades territoriales destinados a salud,
educacion, agua potable y saneamiento basico, dejando también la posibilidad de usar los
recursos para prop6sitos generales. En la practica, con dicha reforma del SGP se perfecciona
el sistema de coparticipacion de ingresos para destinaciones especificas (usos), en el que se
fijo el monto de las transferencias y se establecid que estos recursos crecerian un 2% anual
en términos reales®.

Complementariamente estan los ingresos que se transfieren a los entes territoriales
descentralizadas (departamentos, municipios, distritos) por concepto de regalia®*. Desde
2012 hasta la fecha se operacionaliza el denominado nuevo sistema General de Regalias (SGR)
mediante la Ley 1.530 de 2012, norma que regula la organizacion y el funcionamiento del
sistema. Dentro de las modificaciones realizadas para materializar los objetivos y fines del
SGR se crean fondos, entre los cuales son distribuidos los recursos recaudados, siendo estas:

3 Elderecho de las entidades territoriales a participar de las rentas nacionales esta consagrado constitucionalmen-
te (articulos 287, 365, 357 y 358 de la CP) y se instrumentaliza mediante el sistema general de participaciones
(acto legislativo N°01 de 2001).

% La constitucion politica vigente define que la explotacion de un recurso natural no renovable causara a favor del
Estado una contraprestacion econémica a titulo de regalia. Los ingresos por concepto de regalia se destinaran al
financiamiento de proyectos para el desarrollo social, econémico y ambiental de las entidades territoriales; al
ahorro para su pasivo pensional; para inversiones fisicas en educacion; para inversiones en ciencia, tecnologia e
innovacion; para la generacion de ahorro piblico; para la fiscalizacion de la exploracion y explotacion de los ya-
cimientos y conocimiento y cartografia geoldgica del subsuelo; y para aumentar la competitividad general de la
economia, buscando mejorar las condiciones sociales de la poblacion. También se destinaran a los departamentos,
municipios y distritos en cuyo territorio se adelanten explotaciones de recursos naturales no renovables, asi como
los municipios y distritos con puertos maritimos y fluviales por donde se transporten dichos recursos o productos
derivados de los mismos, el derecho a participar en las regalias y compensaciones, asi como a ejecutar directa-
mente estos recursos (arts. 360 y 361 de la CPR).
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Cuadro N°11: Distribucion del sistema de regalias

Porcentaje del total Concepto de cuentas y beneficiarios

10 Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion

10 Fondo de Ahorro Pensional de las Entidades Territoriales

30 maximo anual Fondo de Ahorro y Estabilizacion

Variable anualmente Departamentos, municipios y distritos (productores, portuarias)
Variable anualmente Fondo de Desarrollo Regional

Variable anualmente Fondo de Compensacion Regional

Nota: el sistema general de regalias se administrara a través de un sistema de manejo de cuentas,
conformado por fondos, beneficiarios y conceptos de gasto de acuerdo con los porcentajes definidos por el
articulo 361 de la constitucion politicay la Ley 1.530 de 2012 sobre el sistema general de regalias.

Fuente: Elaboracion propia.

De acuerdo al estatuto organico del presupuesto vigente®, la composicion del presupuesto de
ingresos de las entidades departamentales en Colombia se compone de:

Ingresos corrientes. Abarca los recursos que recauda el departamento en forma regular y
permanente por autorizacionde laley, por concepto de impuestos, tasas, multas, contribuciones
y aportes. Son también ingresos corrientes las transferencias que perciben los departamentos
en razon a las funciones y competencias de la entidad territorial. Los ingresos corrientes se
clasifican en tributarios y no tributarios.

Recursos de capital. Comprende aquellos que ingresan de manera esporadica u ocasional,
siendo su cuantia indeterminada, lo cual dificilmente asegura su continuidad durante amplios
periodos presupuestales. Incluye los denominados recursos de balance; los recursos del crédito
interno y externo con vencimiento mayor a un ano; los rendimientos financieros; el diferencial
cambiario y las donaciones, asi como el excedente financiero de los establecimientos pablicos
del orden nacional y de las empresas industriales, comerciales y sociedades de economia
mixta del orden municipal o departamental.

% El decreto 1.222 de 1986 y sus respectivas modificaciones hasta el 2016 condensa las normas constituciona-
les relativas a la organizacion y funcionamiento de la administracion departamental, al tiempo que codifica las
disposiciones legales vigentes sobre las mismas materias. El codigo departamental comprende diversos titulos
que definen al departamento como entidad territorial; sus funciones; condiciones para su creacion; deslinde y
amojonamiento; la planeacion departamental y coordinacion de funciones nacionales; asambleas; gobernadores
y sus funciones; bienes y rentas departamentales; contratos; personal; control fiscal; entidades descentralizadas;
convenios interdepartamentales; y disposiciones varias.
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Cuadro N°12: Distribucion del presupuesto de la Entidad Departamental en Colombia

Presupuesto departamental

Descripcion general

Ingresos

Ingresos co-
rrientes

1- Ingresos corrientes tributarios. Son los impuestos
departamentales propiamente tal, ya sean directos e indirectos,
estando fijados en virtud de alguna norma legal.

2- Ingresos corrientes no tributarios ingresos originados por una
contraprestacion especifica, cuyas tarifas se encuentran reguladas
por la autoridad competente (tasas, tarifas, multas, aportes,
compensaciones, contribucion por valorizacion y degtiello ganado
mayor).

2- Transferencias corrientes. Recursos que percibe el departamento
de otros niveles de gobiernos por mandato legal, como son los
provenientes de la Nacion por el sistema general de participaciones
(SGP) (constitucion politica en sus articulos 356 y 357).

3- Recursos recibidos para la cofinanciacion de proyectos, de
entidades pablicas o privadas, al igual que los provenientes del
sistema general de regalias (SGR), de conformidad con lo establecido
en el acto legislativo 05 de 2011, reglamentado por la Ley 1530 de
2012.

Ingresos
de capital

3- Recursos que recibe el departamento ocasionalmente y de
cuantia indeterminable, por la via de operaciones de crédito publico
interna o externa, por la via de donaciones, venta de activos,
rendimientos financieros, diferencial por tipo cambiario y otros.

4- Recursos transferidos para cofinanciacion que recibe el
departamento, provenientes de otra entidad pablica (nacion,
distrito, municipio) por concepto de la participacion conjunta en la
realizacion o ejecucion de un proyecto o actividad.

Ingresos de los
EP! departa-
mentales

5- Ingresos propios generados por los EP del orden departamental,
compuestos por las rentas propias o ingresos corrientes y los
recursos de capital generados por la actividad para la cual se cre6 el
6rgano respectivo.

Gastos

Usos

6- Los ingresos corrientes son destinados a usar para solventar
gastos de funcionamiento.

7- Los ingresos de capital son destinados para financiar la inversion
y servicios de la deuda.

Fuente: Elaboracion propia en base al documento “Bases del Sistema Presupuestal Territorial”.
Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible de la Direccion Nacional de Planeamiento, Colombia, 2012.
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Cuadro N°13: Modelo Colombiano de descentralizacion fiscal

Impuestos departamentales

Multas
Aportes, Compensaciones
Contribuciones por valorizacion
" Transferencias de la Nacion via: Sisterna General de
Participacion y Sistema General de Regalias

Ingresos Corrientes

Recursos del Crédito Interno

Recursos del Crédito Externo

Emision de titulos de deuda

Recursos de balance

Intereses por Operaciones Financieras

Ingresos de Capital

Diferencial Cambiario
Ingresos Excedentes financieros
Donaciones
de los Cofinanciacion
Departamentos
Establecidos para o
Fondos Especiales proveer servicios Fondo territorial de Salud
especificos

Empresas industriales
Empresas comerciales
Sociedades publicas
Sociedades de economia mixta
Superintendencias

Unidades administrativas
Especiales

Empresas sociales del Estado
Empresas de Servicios Pablicos

Ingresos de
EP. Departamentales

Fuente: Adaptado en base al documento “Bases del Sistema Presupuestal Territorial”. Direccion de
Desarrollo Territorial Sostenible de la Direccion Nacional de Planeamiento, Colombia, 2012, y la “Guia
de Presupuesto Piblico Territorial de la Oficina Nacional de Auditoria General de la Republica”,
Bogot3a, Colombia, 2012.

Para cuantificar el grado de descentralizacion fiscal al afio 2014%” en el nivel de gobierno
subnacional intermedio correspondiente a las entidades departamentales se solicito la base
de datos (base OEC) disponible sobre las ejecuciones presupuestarias desagregadas por
municipios y departamentos) que prepara periddicamente la Direccion de Desarrollo Territorial
Sostenible de la Direccion Nacional de Planeacion (DNP). El cuadro siguiente resume los datos
recuperados y sistematizados, tal como presenta a continuacion:

37 Para las entidades departamentales colombianas solo fue posible obtener los datos de ingresos del afio 2014.
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Tabla N°6: Ingresos de las entidades departamentales, Colombia

INGRESOS CORRIENTES INGRESOS DE CAPITAL ENDEUDAMIENTO
Ingresos IngresosNo  Transferencias  onsrerenciasdel o renciaspara  Transferenciaspor | OPeracionesde Total Ingresos
Entidades Departamentales nerese ; ) Gobierno Nacional orenciast ; Credito Externo e
Tributarios Tributarios Corrientes Cofinanciacién Ley de Regalias (SGR) Departamento
(SGP) Interno
ANTIOQUIA 407.204.629 227.248.878 7.164.343 453.909.659 8.462.343 89.093.114 101.253.888 1.294.336.856
ATLANTICO 141.385.159 36.638.285 618.702 109.010.423 - 83.700.754 26.904.839 398.258.163
BOLIVAR 103.277.847 9.186.397 327.574 199.719.687 - 106.947.502 20.196.673 439.655.680
BOYACA 79.611.911 7.746.439 1.114.258 169.499.314 74.313.525 78.221.100 32.721.889 443.228.437
CALDAS 49.873.142 6.882.297 1.453.416 105.082.729 - 49.406.828 3.746.547 216.444.960
CAQUETA 18.290.300 1.940.013 389.278 62.509.535 25.697 40.310.139 20.943.337 144.408.299
CAUCA 42.653.378 3.229.238 391.357 251.314.898 1.601.531 122.746.740 60.433.353 482.370.494
CESAR 46.476.408 2.346.583 765.598 150.361.470 2.005.636 221.140.974 1.999.879 425.096.548
CORDOBA 59.480.306 2.381.689 1.096.686 223.301.000 8.613.844 167.441.737 92.210.620 554.525.882
CUNDINAMARCA 313.369.613 71.946.233 439.743 246.436.781 36.456 83.553.546 39.012.399 754.794.771
CHOCO 17.351.573 1.327.114 153.299 87.244.097 3.351.268 55.157.208 84.925.223 249.509.782
HUILA 56.034.038 1.336.913 717.328 129.142.563 12.534.695 58.143.689 21.229.249 279.138.474
LA GUAJIRA 23.912.948 2.273.884 181.754 88.177.999 - 138.131.810 45.828.490 298.506.885
MAGDALENA 49.565.839 35.280.508 389.517 167.584.294 1.650.394 112.450.089 14.999.286 381.919.928
META 73.957.048 2.624.694 756.464 94.078.861 1.319.748 590.836.852 175.961.729 939.535.399
NARINO 42.521.517 23.301.081 569.369 188.785.636 58.160.816 93.123.941 28.352.693 434.815.051
NORTE DE SANTANDER 54.602.563 5.105.971 485.660 142.930.145 - 73.764.112 17.642.434 294.530.885
QUINDIO 35.721.981 6.454.667 1.025.448 44.785.397 4.521.578 18.620.634 8.969.217 120.098.922
RISARALDA 42.772.478 12.772.095 390.973 50.867.694 - 33.003.873 29.005.693 168.812.806
SANTANDER 173.851.442 15.790.721 12.652.415 172.958.007 18.293.027 80.320.957 104.532.801 578.399.370
SUCRE 38.067.937 1.255.685 260.085 131.309.404 733.437 77.806.788 10.992.676 260.426.011
TOLIMA 60.090.201 11.366.125 920.955 179.814.042 1.282.639 61.314.454 33.832.646 348.621.062
VALLE DEL CAUCA 223.348.201 39.812.574 736.681 199.861.172 8.494.406 32.223.787 13.484.653 517.961.473
ARAUCA 16.034.534 329.760 5.468.953 50.919.476 4.177.822 123.584.088 31.854.644 232.369.277
CASANARE 39.774.119 1.111.649 4.837.528 51.647.080 5.108.913 208.827.059 55.173.586 366.479.934
PUTUMAYO 9.403.954 1.850.549 5.693.491 72.334.505 4.205.250 49.607.534 2.309.402 145.404.685
ARCHI. SAN ANDRES SANTACATA 14.120.880 13.828.397 19.066.380 14.971.312 10.997.393 14.987.590 13.032.156 101.004.109
AMAZONAS 3.698.042 73.205 6.129.781 30.614.482 - 4.529.222 819.275 45.864.005
GUAINIA 2.544.058 45.388 5.645.805 21.345.476 423 20.353.520 6.045.745 55.980.415
GUAVIARE 6.807.721 863.364 5.629.189 25.899.037 504.597 34.044.598 21.505.144 95.253.651
VAUPES 2.096.037 156.223 5.734.651 13.920.447 79.803 13.353.586 12.442.797 47.783.545
VICHADA 6.963.090 116.457 5.814.686 24.302.128 276.023 20.847.406 4.297.602 62.617.392
Total 2.254.862.893 546.623.078 97.021.369 3.954.638.751 230.751.262 2.957.595.233 1.136.660.567 11.178.153.153
Nota: Paridades de monedas extranjeras (moneda/délar de los Estados Unidos de América).
Banco Central de Chile. Datos Estadisticos. Paridades de monedas extranjeras anual. Afio 2015.
Tipo de cambio para el peso colombiano: 2743,2691,

Fuente: Elaboracion propia en base los tabulados estadisticos elaborados por la Direccion de Desarrollo
Territorial Sostenible (DTTS) de la DNP, Colombia. Serie Ejecuciones Presupuestales Departamentales
2000-2014.

A partir de esta primera agregacion siguio la tarea de reclasificar las fuentes de ingresos desde
las categorias propias del modelo de descentralizacion fiscal colombiano, definidas en su
respectivo estatuto organico del presupuesto vigente, el codigo departamental, asi como los
clasificadores institucionales e ingresos. Lo anterior con el proposito de asimilar las categorias
de fuentes de ingresos a los factores de la ecuacion del coeficiente de Hunter y proceder a
calcular su resultado, tal como se muestra en el cuadro siguiente;
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Cuadro N°14: Reclasificacion de fuentes de ingresos de Colombia

T1
Ingresos tributarios de impuestos decretados por
ley asignados por el gobierno nacional

Recursos recibidos de entidades publicas o privadas.
Recursos provenientes del sistema general de
regalias (SGR), de conformidad y reglamentado por
laLey 1.530 de 2012.

T2

Ingresos tributarios del gobierno subnacional
obtenidos de la reparticion de impuestos nacional,
teniendo derecho a participar de su reparto
(coparticipacion tributaria)

Ingresos provenientes del presupuesto nacional en
virtud del sistema general de participaciones (SGP)
(CPR ensus articulos 356 y 357; Ley 1.176 de 2007).

T3
Ingresos tributarios decretados por el nivel
subnacional

Ingresos corrientes del origen tributario (impuestos
departamentales).

T4
Ingresos no tributarios recaudados por el nivel
subnacional

Ingresos corrientes del tipo no tributarios
(tasas, tarifas, multas, aportes, compensaciones,
contribucion por valorizacion, degtiello ganado
mayor, entre otros).

G1
Ingresos por transferencia condicionada

Transferencias corrientes. Recursos que percibe el
departamento de otros niveles de gobiernos por
mandato legal.

G2
Ingresos por transferencia no condicionada

Recursos transferidos para cofinanciacion que recibe
el departamento, provenientes de otra entidad
publica (nacion, distrito, municipio) por concepto

de la participacion conjunta en la realizacién o
ejecucion de un proyecto o actividad.

B1
Ingresos por endeudamiento con autorizacion del
nivel nacional

B2
Ingresos por endeudamiento con restriccion

Operaciones de crédito interno
0 externo.

B3
Ingresos por endeudamiento sin restriccion

Los resultados de la aplicacion del coeficiente de equilibrio vertical para el momento
de referencia considerado, afo 2015, revelan que en el contexto colombiano de
descentralizacion fiscal los departamentos se encuentran en la relacidon de menor
dependencia presupuestaria desde la perspectiva de los ingresos, considerando que la
mayoria de los valores se sitGan en el rango 0,5 y 0,7 del coeficiente de equilibrio vertical.
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Tabla N°7: Valores de coeficiente de equilibrio vertical Colombia

Colombia Valor coeficiente
Entidades departamentales equilibrio vertical
VALLE DEL CAUCA 0,72
AMAZONAS 0,71
ANTIOQUIA 0,70
CUNDINAMARCA 0,69
CALDAS 0,67
TOLIMA 0,67
BOLIVAR 0,66
NORTE DE SANTANDER 0,65
HUILA 0,65
SUCRE 0,64
QUINDIO 0,64
MAGDALENA 0,64
CAUCA 0,64
ATLANTICO 0,64
PUTUMAYO 0,63
NARINO 0,63
BOYACA 0,62
CAQUETA 0,61
SANTANDER 0,61
RISARALDA 0,61
VICHADA 0,59
CORDOBA 0,59
GUAINIA 0,57
CESAR 0,57
CHOCO 0,55
ARSAPROVISANTACATA 0,54
LA GUAJIRA 0,53
VAUPES 0,52
GUAVIARE 0,52
ARAUCA 0,50
CASANARE 0,47
META 0,44

Fuente: Elaboracion propia basada en la aplicacion de la formula de equilibrio vertical desarrollada por

Hunter (1977).
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La particularidad de los ingresos fiscales departamentales es que en promedio los ingresos
corrientes, como agregacion de ingresos tributarios, no tributarios y transferencias corrientes,
promedian alrededor de 279% del total de sus ingresos, lo cual ya le otorga de inicio una mayor
autonomia fiscal en términos de capacidad de autogestion para generar recursos propios.

Por su parte, las transferencias del gobierno nacional que recibenlas entidades departamentales
provienen de dos fuentes principales: las provenientes del presupuesto general de la
nacion (PGN) y las provenientes del sistema general de regalias (SGR). Ambas modalidades
de transferencias representan ingresos consagrados legalmente en la constitucion con
sus progresivas modificaciones en leyes especificas. Es por esta razon que aunque puedan
diferenciarse en transferencias condicionadas (las del SGP) y no condicionadas (las del SGR),
por su destino, uso o aplicacion, son en esencia recursos determinados por ley y distribuidos en
base a formulas explicitadas, lo que conlleva el mayor grado de libertad desde la perspectiva
del incremento del presupuesto de ingresos de las entidades territoriales.

En el caso de las transferencias derivadas del nuevo SGR vigente se hace mas evidente el
mayor grado de autonomia fiscal que imprimen al presupuesto de ingresos departamental. La
reforma conducente al denominado nuevo SGR, mediante la Ley 1.530 de 2012, favorece en
adelante a los 32 departamentos y no solo a los 7 departamentos productores y movilizadores
de recursos naturales no renovables.

El factor endeudamiento, dada la atribucion que tienen los departamentos de contratar con
restriccion crédito interno y externo, es una opcion de financiamiento de la cual hacen uso
la totalidad de las entidades. Incluso en algunas de ellas puede llegar a ser relevante por su
participacion relativa en el total del ingreso del departamento, como son los casos de Choco
Meta, Guaviare y Vaupés, en las cuales las operaciones de crédito representaron entreel 19y
34% para el ano analizado.
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AUTONOMIA PRESUPUESTARIA DE LOS GOBIERNOS
SUBNACIONALES REGIONALES DE CHILE

Los elementos centrales que definen la composicion del presupuesto de ingresos de los
gobiernos regionales en Chile se encuentran establecidos en la Constitucion Politica de
la Republica, el Decreto Ley Organico de Administracion Financiera del Estado, la Ley
Organica Constitucional de Gobiernos Regionales, el reglamento vigente para la distribucion
interregional del Fondo Nacional de Desarrollo Regional y la Ley de Presupuesto de la Nacion.

Desde la constitucion politica vigente se consagra el caracter centralizado desde la
perspectiva nacional y sectorial en relacion a los recursos financieros de los cuales
dispondran los gobiernos regionales. Al respecto, la norma supremaZ® sefiala que la totalidad
de los tributos recaudados -e independientemente cual sea su naturaleza- seran ingresados
al patrimonio nacional. Dicho recaudo conforma lo que se denomina ingresos publicos y sus
principales fuentes provienen de los ingresos tributarios, las rentas derivadas de la propiedad
de activos, las ventas de bienes y servicios y las transferencias recibidas por otras unidades.
El destino de dichos recursos no estara predeterminado, exceptuando aquellos autorizados
por ley destinados a propdsitos de la defensa nacional, asi como aquellos tributos que gravan
actividades o bienes de clara identificacion local o regional. La norma juridica suprema
distingue asimismo recursos publicos asignados anualmente via Ley de Presupuestos de la
Nacion destinados a gastos de funcionamiento de los gobiernos regionales. En la propia Ley
de Presupuestos se determinara y asignara centralmente una proporcion del total de los
gastos de inversion pablica denominado Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR). La
nocion de autonomia para efectos de la administracion de finanzas e ingresos propios del
nivel subnacional esta asociada solo al nivel local de gobierno.

Los preceptos consagrados en la norma suprema constitucional son desarrollados mas
especificamente en el DL 1.263, Organico de Administracion Financiera del Estado®, en el cual
se define y explicitan los procedimientos administrativos y las instituciones que conforman
el sistema de administracion financiera del Estado que permiten la obtencion de recursos y
sus respectivas aplicaciones. La norma en este sentido explicita que las regiones politico-
administrativas del pais forman parte del sector pUblico, subrayando que su administracion
financiera debe tender a la descentralizacion administrativa y regional, instando a la

3 Constitucion Politica de Chile. Articulos 19y 115.
3 DL 1.263 de 1975, Organico de Administracion Financiera del Estado, actualizada y vigente al 2016.
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coordinacion y participacion de las regiones en pos de la integracion, la seguridad, el desarrollo
socio-econdmico y la administracion nacional.

Por su parte, desde la Ley Organica Constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional*
es fundamental lo estipulado en su capitulo V, dedicado al patrimonio y sistema presupuestario
regional. Los elementos centrales para efectos de comprender la estructura del presupuesto
regional son los siguientes:

- En la definicion del patrimonio del gobierno regional se incluye los ingresos que se
obtengan por servicios prestados, permisos y concesiones de administracion otorgadas
respecto a sus bienes muebles e inmuebles. Esto seria parcialmente lo que compone la
categoria ingresos propios del gobierno regional.

- El financiamiento de los gastos de funcionamiento viene dado por la distribucion
que desde el nivel central se realiza anualmente en el marco de la Ley de Presupuestos
de la Nacion, desde la cual se asignara a cada gobierno regional los recursos necesarios
para solventar dichos gastos.

- Se define el presupuesto del gobierno regional como la expresion financiera de
los planes y programas de la region ajustados a la politica nacional de desarrollo y al
presupuesto de la nacion, distinguiendo dentro de dicho presupuesto regional por lo
menos dos programas: el de gastos y el de inversiones. El programa de inversion regional
incluye los recursos del Fondo Nacional de Desarrollo Regional que le correspondan y
los demas que tengan por objeto el desarrollo de la region, incluidos aquellos recursos
percibidos para atender problemas de las areas metropolitanas.

- Se define el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) como un programa
de inversiones publicas para ser aplicado a los propositos de desarrollo regional y
compensacion territorial.

- Para efectos del presupuesto regional el FNDR representa la proporcion o cuota
regional del total de gastos de inversion pablica establecida anualmente en la Ley de
Presupuestos de la Nacion, pero al mismo tiempo dicha cuota representa su principal

40 Ley N°19.175 de 1993, Organica Constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional, actualizada y vigente
al 2016.
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fuente de ingresos, la cual es percibida via transferencias. La distribucion del mismo se
efectuara entre las regiones, asignandoles cuotas regionales*!,

La distribucion interregional del Fondo Nacional de Desarrollo Regional esta reglamentada
por decreto supremo. El monto total que anualmente conforma a nivel pais el FNDR no tiene
formula conocida, pero la distribucion de dicho monto entre las 15 regiones del pais se actualiza
anualmente con arreglo a un procedimiento para su calculo y distribucion en las denominadas
cuotas regionales. Lo anterior conforme lo mandata la Ley Organica Constitucional sobre
Gobierno y Administracion Regional.

Con arreglo al DS N°132 de 2007, mediante el cual se regula el procedimiento de distribucion,
90% del FNDR se distribuye interregionalmente considerando dos grupos de variables, a saber,
la pobreza e indigencia de la poblacion regional (absoluta, relativa, rural, hogares pobres con
jefatura femenina) y las caracteristicas territoriales comparables de cada region en cuanto
a su alicuota superficial en relacion al territorio nacional, el costo medio anual regional de
pavimentacion, el costo medio anual regional de construccion de viviendas sociales y la tasa
de ruralidad. Las variables asociadas a la pobreza de la poblacion regional se ponderan con un
55% del total y las referidas a las caracteristicas territoriales con el 45% de la ponderacion
total. EL 10% del FNDR restante se distribuye interregionalmente con arreglo a dos criterios:
el 5% por concepto de estimulo a la eficiencia regional en el mejoramiento de la salud, la
educaciony la gestion de la inversion regional; y el otro 5% por concepto de gastos asociados.
Los gastos de emergencia estan destinados a financiar proyectos especificos de los gobiernos
regionales para enfrentar alguna situacion particular calificada como de emergencia,
abarcando incluso situaciones derivadas de los niveles de desempleo que puedan persistir las
distintas regiones del pais.

Desde la Ley Presupuesto de la Nacion*?, el Ministerio de Hacienda, a través de la Direccion de
Presupuestos, coordina la formulacion, orientacion y aplicacion de la politica presupuestaria
del Estado. La ley de caracter anual mas relevante es la Ley de Presupuestos de la Nacion, que
incluye a las instituciones del gobierno central, clasificadas en tres tipos de entidades:

41 Por decreto supremo N°132 de 2007 se ha promulgado y se encuentra vigente un reglamento que regula los
procedimientos de operacion y distribucion interregional del FNDR, conforme lo dispone la Ley Organica Constitu-
cional sobre Gobierno y Administracion Regional. Su Gltima modificacion fue introducida en 2009.

42 Gobierno de Chile, Ministerio de Hacienda (2005). “El proceso presupuestario en Chile, aspectos generales: marco

legal, actores institucionales, principales aspectos de modernizacion”. Direccion de Presupuestos.
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- Instituciones centralizadas; esto es, organismos que colaboran directamente con el
Presidente de la Replblica en la administracion del Estado, esto es: los ministerios,
intendencias, gobernaciones y servicios centralizados, dependientes del Presidente a
través del ministerio respectivo.

- Instituciones descentralizadas de derecho puablico con personalidad juridica y
patrimonio propio esto es, servicios o agencias publicas que se relacionan con el
Presidente a través de un ministerio, como son -entre otros- los gobiernos regionales,
los municipios y los servicios pablicos funcionalmente descentralizados, como son los
de salud y vivienda.

- Entidades estatales autonomas o regidas por normas especiales: poderes del
Estado y de la administracion que cuentan con normas constitucionales especiales
como: Congreso Nacional, poder judicial, Contraloria General de la Republica, Tribunal
Constitucional, Tribunal Calificador de Elecciones, Tribunales Electorales Regionales,
Fuerzas Armadas y de Orden y Ministerio Pablico.

En ausencia de un sistema tributario regional y de atribuciones para realizar operaciones de
crédito en el nivel subnacional intermedio, se sitan las transferencias intergubernamentales
a favor de los gobiernos regionales, las cuales en el caso de Chile son de la mayor relevancia
para dimensionar el rol que juegan en el financiamiento de las funciones que desempefan
y como explican los desequilibrios verticales existentes entre el nivel central y subnacional
intermedio de gobierno.

Las principales transferencias desde el nivel central a favor de los gobiernos regionales se
pueden agrupar en tres tipos, segln su gradacion decreciente en el grado de autonomia
regional (desde laperspectivade losingresos) que conllevan en términos de descentralizacion
fiscal del nivel subnacional. Desde esa perspectiva se diferencian:

- Transferencia de recursos determinados por ley. En este grupo se pueden identificar
actualmente hasta 10 fuentes, basadas ennormasjuridicas especificas*?, las cuales tienen
su origen en el derecho constitucional a favor de los GORE de percibir parte de recursos
recaudados centralmente que han sido gravados por tributos, patentes, tasas, derecho o
compensacion sobre bienes de clara identificacion regional. Ello con independencia de

4 Para profundizar en la descripcion pormenorizada de las fuentes y tipos de transferencias a los gobiernos regio-
nales de Chile consultar SUBDERE-Division de Politicas y Estudios. Informe Anual de Avance a la Descentralizacion,
Chile 2015. Capitulo II: Avances en la descentralizacion fiscal.
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lo que perciba anualmente desde la Ley de Presupuestos de la Nacion. El volumen total
nacional de estas transferencias al afio 2016 representaron aproximadamente el 30%
del total del presupuesto de inversion de los gobiernos regionales.

- Transferencia de recursos no condicionada. En este grupo se encuentran
principalmente las 15 cuotas regionales del Fondo Nacional de Desarrollo Regional
(FNDR), asignadas y calculadas en base a los criterios definidos desde el nivel central.
Una vez transferidos dichos recursos, por la naturaleza de su aplicacion son clasificados
como ingresos de libre disponibilidad, aunque siempre destinadas a invertir en el
desarrollo regional.

- Transferencia de recursos condicionada. Este Gltimo tipo abarca desde la cuota
regional asignada a determinadas regiones del Fondo Nacional de Convergencia
Regional y las actuales transferencias etiquetadas como Provisiones-SUBDERE, a
lo que se agregarian a contar de 2018 recursos transferidos para financiar nuevas
competencias traspasadas a los gobiernos regionales. El volumen total nacional de
estas transferencias al afo 2016 representaron aproximadamente el 15% del total del
presupuesto de inversion de los gobiernos regionales.

Para cuantificar el grado de descentralizacion fiscal al ano 2015 al nivel de gobierno
subnacional intermedio correspondiente a los gobiernos regionales se recupero la informacion
publicada en la Ley de Presupuestos del Sector Publico del afio 2015 (Ley N©20.798, publicada
en Diario Oficial en diciembre de 2014). El cuadro siguiente resume los datos sistematizados
tal como se presenta a continuacion:
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Tabla N°8: Ingresos de los gobiernos regionales de Chile

Fuente de
Financiamiento

GORE ARICA

GORE TARAPACA
GORE ANTOFAGASTA
GORE ATACAMA
GORE COQUIMBO
GORE VALPARAISO
GORE OHHIGINS
GORE MAULE

GORE BIOBIO

GORE LA ARAUCANIA
GORE LOS RIOS
GORE LOS LAGOS
GORE AYSEN

GORE MAGALLANES
GORE METROPOLITANO SANTIAGO

Total

Gastos para
Funcionamiento

5.040.278
4.617.116
5.063.942
4.914.428
5.555.590
6.172.596
4.807.997
5.287.515
6.715.385
5.659.183
4.889.358
5.327.685
6.099.009
5.254.959
8.613.775

84.018.818

(FNDR)
Aporte Fiscal Libre

19.903.541
27.787.472
38.371.925
32.343.492
41.205.349
53.162.647
34.138.359
46.744.708
77.954.505
63.608.365
29.479.977
41.469.031
30.461.066
31.133.638
93.195.353

660.959.428

T

No

Transferencias

Condicionadas

24.943.820
32.404.589
43.435.867
37.257.920
46.760.939
59.335.243
38.946.356
52.032.223
84.669.890
69.267.549
34.369.335
46.796.716
36.560.075
36.388.596
101.809.128

744.978.246

Ce
(Provisiones)

12.834.635
14.065.786
21.914.315
15.125.875
24.903.266
28.656.931
16.519.595
28.258.491
41.368.263
36.278.997
15.145.006
38.641.734
14.416.147
13.966.008
36.375.954

358.471.002

Nota: Paridades de monedas extranjeras (moneda/ddlar de los Estados Unidos de América).
Banco Central de Chile. Datos Estadisticos. Paridades de monedas extranjeras anual. Afio 2015.
Tipo de cambio para el peso chileno observado: 654,2490

iento

Ingresos Propios y/o
Destinados por Ley

8.308.434
11.762.521
32.856.696
18.970.757
13.153.072
13.560.644
19.859.580
11.139.959
24.310.476
39.527.361
11.544.411
18.476.870

7.500.792
27.538.080
29.315.627

287.825.278

Total Ingresos

46.086.888
58.232.896
98.206.878
71.354.552
84.817.277
101.552.818
75.325.531
91.430.673
150.348.628
145.073.907
61.058.752
103.915.320
58.477.014
77.892.683
167.500.709

1.391.274.526
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DISTRIBUCION DEL PRESUPUESTO DEL NIVEL
DESCENTRALIZADO, GOBIERNO REGIONAL EN CHILE

Cuadro N°14: Ingresos gobiernos regionales Chile

Presupuesto

gobierno regional

Descripcion general

Ingresos

Ingresos
corrientes

1- Rentas de la propiedad (arriendo, dividendo, intereses,
participacion de utilidades).

2- Otros ingresos corrientes (reembolsos por licencias médicas,
multas y sanciones).

3- Aporte fiscal libre (proveniente del Fondo Nacional de
Desarrollo Regional).

Ingresos
de capital

4- Transferencias condicionadas del gobierno central a favor de
los gobiernos regionales.

5- Transferencias no condicionadas determinadas por ley a favor
de los gobiernos regionales.

Gastos

Usos

6- Los ingresos corrientes se destinan a financiar gastos de
funcionamiento.

7- Los ingresos de capital son destinados para financiar iniciativas
de transporte y conectividad regional; adquisicion de activos

no financieros destinados a infraestructura, equipamiento y
mobiliario educacional; infraestructura de la educacion parvularia;
y la compra de terrenos e inmuebles para la instalacion o
acondicionamiento de establecimientos educacionales del sector
municipal. También se aplican para cofinanciar programas de
provision, puesta en valor del patrimonio, saneamiento sanitario,
infraestructura urbana metropolitana mayor y programas de
inversion en territorios rezagados, entre otras aplicaciones.

Fuente: Elaboracion propia en base a Ley de Presupuesto de la Nacion.
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A partir de esta primera agregacion siguio la tarea de reclasificar las fuentes de ingresos
desde las categorias propias del modelo de descentralizacion fiscal chileno definidas en sus
respectivas leyes de presupuestos, clasificadores institucionales e ingresos. Se consideraron
solo las categorias de ingresos con el propdsito de asimilar las categorias de ingresos a los
factores de la ecuacion del coeficiente de Hunter y proceder a calcular su resultado, tal como

se muestra en el cuadro siguiente:

Cuadro N°15: Reclasificacion de fuentes de ingresos de Chile

T1
Ingresos tributarios de impuestos decretados por
ley y asignados por el gobierno nacional

Recursos que ingresan a los gobiernos regionales
derivados de la recaudacion generada por tributos,
patentes, tasas, derecho o compensacion establecida
por una determinada ley consagrados en la
constitucion (articulo 19, CPR).

T2

Ingresos tributarios del gobierno subnacional
obtenidos de la reparticion de impuestos nacional,
teniendo derecho a participar de su reparto
(coparticipacion tributaria)

T3
Ingresos tributarios decretados por el nivel
subnacional

T4
Ingresos no tributarios recaudados por el nivel
subnacional

G1
Ingresos por transferencia condicionada

Recursos transferidos a favor de los gobiernos
regionales bajo la figura de las denominadas
provisiones SUBDERE, e incluyen recursos transferidos
para recuperacion de catastrofes, emergencias y los
fondos de convergencia aplicados a regiones extremas
y a zonas rezagadas.

G2
Ingresos por transferencia no condicionada

Recursos transferidos para funcionamiento y la cuota
regional de los recursos distribuidos a cada gobierno
regional desde el Fondo Nacional de Desarrollo
Regional (FNDR).

B1
Ingresos por endeudamiento con autorizacion del
nivel nacional

B2
Ingresos por endeudamiento con restriccion

B3
Ingresos por endeudamiento

sin restriccion

Fuente: Elaboracion propia.
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Cuadro N°16: Modelo Chileno de descentralizacion fiscal

Ingresos Corrientes

+ No recaudan tributos propios

+ No administran tributos propios
" VRentasde lapropiedad

+ Multas y sanciones pecuniarias

+ Otros ingresos Corrientes

+ Ley 19.143 Patentes Mineras

+ Ley 20.017 Patentes No Uso de Aguas

+ Ley 18.892 Patentes Acuicultura

+ Ley 19.995 Casinos de Juegos

+ Ley 19.657 Patentes Geotérmicas

+ Ley 20.469 Fondo Inversion y Reconversion
+ Ley 20.378 Fondo Apoyo Regional

+ Ley Fondo Apoyo de Magallanes 19.275

+ Ley 19.259 Venta Bienes Fiscales

+ DFL 2 Concesion Zona Franca Punta Arenas

+ Fondo Regional de Iniciativa Local
+ Fondo Innovacion para la Competitividad

+ Emergencia

+ Infraestructura Rural

+ Puesta en Valor del Patrimonio

+ Fondo Apoyo Regional

+ Apoyo a la Gestion Subnacional

+ Saneamiento Sanitario

+ Residuos Solidos

+ Energizacion

+ Recuperacion Dafios por Catastrofes

+ Transferencia a los GORE
+ Provision Regiones Externas
+ Provision Zonas Rezagadas

+ Proporcion Regional para la inversion Pablica para el
desarrollo-No Condicionada

Ingresos de
los Gobiernos
Regionales

Transferencias

Fuente: Elaboracion propia.

Los resultados de la aplicacion del coeficiente de equilibrio vertical para el momento de
referencia considerado (afio 2015) revelan que en el contexto chileno de descentralizacion
fiscal los departamentos se encuentran en una relacion de alta dependencia presupuestaria
desde la perspectiva de los ingresos, considerando que la mayoria de los valores alcanzados
por los gobiernos regionales se mueven en rangos de entre 0,4-0,3, bastante mas alejados del
valor medio posible del coeficiente de equilibrio vertical, lo que en una primera aproximacion
interpretativa estaria dando cuenta de un mayor desequilibrio fiscal, lo cual a su vez se puede
interpretar en definitiva como una menor autonomia fiscal o mayor dependencia del nivel
central.
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Tabla N°9: Valores coeficiente de equilibrio vertical, Chile

Chile Valor coeficiente
Gobiernos regionales equilibrio vertical
MAGALLANES 0,42
ANTOFAGASTA 041
ATACAMA 041
O'HIGGINS 0,40
LA ARAUCANIA 0,40
TARAPACA 0,40
METROPOLITANO DE SANTIAGO 0,40
LOS RIOS 0,39
ARICA 0,39
BIO BIO 0,39
AYSEN 0,39
COQUIMBO 0,39
VALPARAISO 0,39
MAULE 0,38
LOS LAGOS 0,38

Fuente: Elaboracion propia

Los recursos mas autonomos percibidos por los gobiernos regionales, siempre comparando
desde la perspectiva del presupuesto de ingresos, son claramente los denominados
ingresos propios y determinados por ley (como expresion monetaria de lo consagrado
en el articulo 19 de la CP, el cual habilita la posibilidad de generar tributos regionales
excepcionales dentro de la estructura tributaria nacional, aplicable solo sobre bienes y
actividadesde claraidentificacionregional). Por dicho factor del coeficiente Vse desmarcan
relativamente las regiones de Magallanes, Antofagasta, Araucania, O'Higgins y la region
Metropolitana de Santiago, las cuales aparecen como receptoras de los mayores montos
por dichos ingresos en correlato con los mayores valores del coeficiente V, denotando
mayor nivel de autonomia. En contraste, las regiones de Los Lagos, Maule y del Bio Bio, las
cuales recibieron los mayores montos absolutos y relativos respecto a sus ingresos totales
-por la via de transferencias condicionadas (provisiones-SUBDERE)- se posicionan como
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las mas dependientes fiscalmente por sus mas bajos valores del coeficiente de equilibrio
vertical.

Las denominadas provisiones-SUBDERE representan la categoria de ingresos transferidos mas
condicionados (a sectores o areas especificas) del total del monto de transferencias recibidas
por los gobiernos regionales. En ese factor las regiones de Coquimbo, Maule y Los Lagos
alcanzan proporciones entre 35 y 45% respectivamente, las mismas que se sitdan como las de
menor autonomia fiscal de acuerdo a sus resultados de coeficiente V.

Por su parte, el factor endeudamiento, en alguna de sus gradaciones no son relevantes en el
presupuesto de los ingresos subnacionales y lo mismo ocurre con los ingresos autogenerados
por via tributaria y no tributaria.
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Gobierno
Subnacio-
nal

COLOMBIA
COLOMBIA
COLOMBIA
COLOMBIA
COLOMBIA
COLOMBIA
COLOMBIA
COLOMBIA
COLOMBIA
COLOMBIA
COLOMBIA
COLOMBIA
COLOMBIA
COLOMBIA
COLOMBIA
COLOMBIA
COLOMBIA
COLOMBIA
COLOMBIA
COLOMBIA
COLOMBIA
COLOMBIA
ECUADOR
COLOMBIA
COLOMBIA
COLOMBIA
COLOMBIA
COLOMBIA
ECUADOR
COLOMBIA
COLOMBIA
ECUADOR
ECUADOR
ECUADOR
COLOMBIA
ECUADOR
ECUADOR
ECUADOR
ECUADOR
ECUADOR
COLOMBIA
ECUADOR
ECUADOR
ECUADOR
ECUADOR

Tabla N°16: Valores Coeficientes de Equilibrio Vertical,
Gobiernos Subnacionales de Colombia, Ecuador, Periiy Chile

Pais

VALLE DEL CAUCA
AMAZONAS
ANTIOQUIA
CUNDINAMARCA
CALDAS
TOLIMA
BOLIVAR
NORTE DE SANTANDER
HUILA

SUCRE
QUINDIO
MAGDALENA
CAUCA
ATLANTICO
PUTUMAYO
NARINO
BOYACA
CAQUETA
SANTANDER
RISARALDA
VICHADA
CORDOBA
PICHINCHA
GUANIA
CESAR
CHOCO
ARCHI, SAN ANDRE SAT
LA GUAJIRA
COTOPAXI
VAUPES
GUAVIARE

EL ORO
AZUAY
MANABI
ARAUCA
CHIMBORAZO
IMBABURA
GUAYAS
SANTA ELENA
PASTAZA
CASANARE
CANAR

LOS RIOS
LOJA
BOLIVAR

Valor
Coeficiente
Equilibrio
Vertical
Ano 2015

0,72
0,71
0,70
0,69
0,67
0,67
0,66
0,65
0,65
0,64
0,64
0,64
0,64
0,64
0,63
0,63
0,62
0,61
0,61
0,61
0,59
0,59
0,58
0,57
0,57
0,55
0,54
0,53
052
0,52
0,52
052
051
0,50
0,50
0,48
0,48
0,48
0,47
0,47
0,47
0,47
0,46
0,45
0,45

46
47
48
49
50
51

52
53
54
55
56
57
58
59
60
61
62
63
64
65
66
67
68
69
70
71
72
73
74
75
76
77
78
79
80
81
82
83
84
85
86

87
88
89
90
91
92
93
94
95
96

ECUADOR
ECUADOR
ECUADOR
ECUADOR
ECUADOR
ECUADOR

ECUADOR
ECUADOR
PERU
ECUADOR
COLOMBIA
PERU
PERU
PERU
PERU
PERU
ECUADOR
PERU
PERU
PERU
CHILE
PERU
PERU
CHILE
PERU
PERU
PERU
PERU
PERU
PERU
PERU
PERU
PERU
CHILE
CHILE
PERU
CHILE
PERU
CHILE
CHILE
PERU

CHILE
CHILE
CHILE
CHILE
CHILE
CHILE
CHILE
CHILE
PERU

PERU

CARCHI

GALAPAGOS
SUCUMBIOS
ZAMORA CHINCHIPE
TUNGURAHUA
MORONA SANTIAGO

NAPO

ORELLANA

GORE CUSCO
SANTO DOMINGO
META

GORE PROV CONS
GORE TACNA
GORE LORETO
GORE PIURA
GORE MOQUEGU
ESMERALDAS
GORE TUMBES
GORE UCAYALI
GORE ICA

GORE MAGALLAN
GORE ANCASH
GORE LIMA

GORE ANTOFAGASTA
GORE CAJAMARC
GORE LAMBAYEQ
GORE PASCO
GORE SAN MARTIN
GORE MADRE DE
GORE HUANCAVE
GORE JUNIN
GORE PUNO
GORE AYACUCHO
GORE ATACAMA
GORE OHIGGINS
GORE HUANUCO
GORE LA ARAUCANA
GORE AREQUIPA
GORE TARAPACA
GORE METROPOL
GORE AMAZONAS

GORE LOS RIOS
GORE ARICA
GORE BIOBIO
GORE AISEN

GORE COQUIMBO
GORE VALPARAISO
GORE MAULE
GORE LOS LAGOS
GORE APURIMAC
GORE LA LIBERTAD

0,45
0,45
0,45
0,45
0,45
0,45

0,44
0,44
0,44
0,44
0,44
0,44
043
043
042
042
042
042
042
042
042
041
041
041
041
041
041
041
041
041
041
041
041
041
0,40
0,40
0,40
0,40
0,40
0,40
0,40

0,39
0,39
0,39
0,39
0,39
0,39
0,38
0,38
0,38
0,38
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INTERPRETANDO LOS RESULTADOS ENTRE EL CONJUNTO
DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES

El valor del coeficiente de equilibrio fiscal vertical puede variar entre 0 y 1, estando su
interpretacion asociada a la nocion de equilibrio -equivalente a mayor autonomia- versus
el desequilibrio -equivalente a menor autonomia- (0 mayor dependencia) del gobierno
subnacional respecto al gobierno nacional. Por consiguiente, cuanto mas proximo a 0 sea el
valor de V, indica mayor desequilibrio (menor autonomia fiscal), y mientras mas proximo a 1
elvalor de V, indica mayor equilibrio (mayor autonomia fiscal) de los gobiernos subnacionales.

De los valores resultantes lo primero que destaca es la relativa baja autonomia fiscal que en
general exhiben la mayoria de los gobiernos subnacionales intermedios de los cuatro paises
al afio 2015, en tanto 61 de 96 -esto es, el 63% de los casos- no alcanza el valor de equilibrio
vertical igual o mayor que 0,50.

Es posible diferenciar también dos subconjuntos intermedios entre los dos anteriores que
aglutinan 53 de los 96 gobiernos subnacionales intermedios comparados. El primero de ellos
se compone por el resto de los gobiernos subnacionales intermedios de Ecuador y Colombia,
que aunque no registraron los valores mas significativos del coeficiente de equilibrio, se
aproximan mas al subconjunto superior por la mayor diversidad de fuentes de ingresos. El
segundo subconjunto se conforma como un grupo transicional de gobiernos subnacionales de
menor autonomia de Ecuador y Colombia y practicamente todos los gobiernos regionales del
Pera.

Dentro de esta apreciacion general para el conjunto, es posible diferenciar cuatro subconjuntos.
El subconjunto superior del ranking esta compuesto por los primeros 33 lugares asociados
claramente por los gobiernos subnacionales de Colombia y Ecuador, los cuales registran valores
del coeficiente que oscilan entre 0,51 y 0,72, indicando que dichas entidades territoriales serian
las mas equilibradas fiscalmente expresando su mayor autonomia relativa financiera en cuanto
a la diversidad de fuentes de ingresos. En el caso de los gobiernos provinciales ecuatorianos, aun
cuando se les caracteriza en diversos analisis por su débil base legal para generar ingresos de
autogestion y ser altamente dependiente de las transferencias corrientes y capital proveniente
del presupuesto general del Estado, dichas entidades en la practica cobran tasas por servicios,
contribuciones por mejoras, aplican impuestos a su favor, estan facultados para endeudarse con
limites y en los Gltimos afos han sido beneficiados por el incremento sustancial del porcentaje
de (co)participacion de los gobiernos subnacionales en la distribucion de recursos del gobierno
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central*. Por su parte, los gobiernos departamentales colombianos también pueden gestionar
recursos e impuestos regionales, endeudarse y compartir los ingresos nacionales, aun cuando ha
sido cuestionado el dinamismo de los gobiernos intermedios departamentales para incrementar
sus ingresos propios®.

El subconjunto inferior del ranking esta compuesto por los Gltimos 10 lugares asociados
mayoritariamente a los gobiernos subnacionales de Chile y dos entidades de PerQ. En contraste
con el subconjunto superior del ranking, estas entidades territoriales registran los menores
valores de coeficiente de equilibrio por debajo de 0,40, indicando que serian las entidades
fiscalmente con mayor desequilibrio vertical, lo que en definitiva las caracteriza como las
de menor autonomia financiera del conjunto comparado. Amerita comentar la presencia
mayoritaria en este grupo de los gobiernos regionales de Chile, lo cual expresa congruencia
con su particular menor autonomia fiscal relativa respecto a la autogeneracion de ingresos
propios, dado que estos no fijan tasas, no recaudan impuestos ni determinan contribuciones
generales por servicios de beneficio regional. A ello se suma la explicita prohibicién de
comprometer directamente operaciones de créditos por el Ministerio de Hacienda.

CONCLUSIONES

A la luz de los resultados obtenidos del ejercicio cuantitativo de estimar a nivel de gobiernos
subnacionales intermedios -del Perd, Ecuador, Colombia y Chile- el grado de descentralizacion
fiscal desde la dimension de los ingresos, se puede constatar lo siguiente:

Es posible aproximarse con razonable objetividad a cuantificar las disparidades fiscales
verticales al nivel desagregado del nivel intermedio de gobierno al interior de los paises. Este
esfuerzo facilitaria mucho los analisis comparados un mayor y mejor acceso a los datos sobre
presupuestos subnacionales de ingresos y gastos.

Como apreciacion general, las entidades subnacionales intermedias de los paises examinados
exhiben valores del coeficiente de equilibrio vertical medio a bajo, lo que se interpreta
como que en una alta proporcion son medianamente a baja respecto a su autonomia de
financiamiento en base a sus ingresos propios.

4 Banco Central del Ecuador (2015). “Estadisticas de los gobiernos auténomos descentralizados 2004-2013". Apun-
tes de Economia, nim. 62. Direccion Nacional de Sintesis Macroecondmica.

4 Sanchez-Torres, F, Espafia, |. y Zenteno, J. (2010-2012). Consultar los trabajos sobre la dinamica y trayectorias y
evaluacion de las finanzas territoriales en Colombia.
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Los gobiernos subnacionales de Colombia y Ecuador presentan los resultados del coeficiente
de equilibrio vertical V mas altos, a lo cual subyacen mayores potestades en cuanto a
gestionar recursos e impuestos regionales y compartir los ingresos nacionales, lo que redunda
finalmente en una mayor autonomia relativa para generar recursos propios. Esto en contraste
con los resultados que arrojan los gobiernos subnacionales del Per y Chile, los cuales se
alejan del valor 0,5 del mismo coeficiente, presentando mayor desequilibrio vertical y mayor
dependencia del gobierno central en cuanto a montos y discrecionalidad de las transferencias.

Lo mas relevante de este tipo de ejercicio es la complementacion del analisis cuantitativo con
la exploracion cualitativa del modelo de descentralizacion fiscal que rige la conformacion del
presupuesto de ingresos de los gobiernos subnacionales intermedios. Mediante esa exploracion
fue posible caracterizar las funciones, competencias, las principales fuentes de financiamiento
y las particularidades que adoptan los sistemas de transferencias intergubernamentales en
favor de los gobiernos departamentales, provinciales y regionales examinados.

Del analisis comparado, los gobiernos regionales de Chile se posicionan como los mas
dependientes del sistema de transferencias (aun siendo relevantes las transferencias
obligatorias o determinadas por ley) en la medida que dichos 6rganos descentralizados no
coparticipan en la definicion de la distribucion de los ingresos nacionales en el marco de
un sistema general de participaciones, por ejemplo, como es el caso de los departamentos
colombianos en su modelo de descentralizacion fiscal.
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