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Resumen/abstract:

Con el avance de los procesos de descentralizaciéon en los paises de América Latina, ha
quedado cada vez mas en evidencia la debilidad de los sistemas tributarios de los
gobiernos subnacionales de la region. Se han descentralizado responsabilidades por el
lado del gasto publico, pero lejos ha quedado el fortalecimiento de las capacidades fiscales
en el ambito subnacional. Esta discusién se ha desarrollado, asimismo, conceptualmente
de manera un tanto laxa, tomando en cuenta Unicamente criterios de administracion
tributaria (monto recaudado) y no facultades y potestades subnacionales en materia de
creacion y modificacion de tasas y bases gravables.

Es en este contexto, que el objetivo del presente articulo es demostrar que la falta de
capacidades fiscales y de autonomia de los gobiernos subnacionales no obedece solo al
esfuerzo fiscal, sino también a la forma en que estan disefiados el marco institucional y los
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mecanismos de coordinacién intergubernamental entre los niveles de gobierno. Para ello,
se recurre a una metodologia cualitativa, que parte conceptualmente por considerar como
ingresos subnacionales propios a aquellos tributos sobre los cuales los gobiernos
subnacionales tienen potestades discrecionales para determinar su carga impositiva sobre
los ciudadanos. Dada su importancia, se incorporan en el andlisis de autonomia los
distintos sistemas de coparticipaciéon de ingresos tributarios de los paises. En seccidon
aparte se explora esta misma metodologia para el caso de gobiernos metropolitanos, en
donde suelen superponerse facultades y responsabilidades multinivel.

En términos generales, los resultados muestran que la autonomia de los gobiernos
subnacionales queda reducida debido a la asignacidon de bases gravables asignadas por
instancias superiores de gobierno -o incluso en la misma Constitucién-, tasas minimas y
maximas establecidas en las mismas constituciones o en leyes complementarias, asi como
escaso poder de influencia en la distribucion de los recursos provenientes de los sistemas
de coparticipacion.

Palabras clave: autonomia tributaria subnacional, gobiernos subnacionales, impuestos
subnacionales, transferencias intergubernamentales
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I. Introduccion

La forma en que se financie la provisiéon de servicios y bienes publicos y su asignacion
entre niveles de gobierno es un tema central para lograr un sistema intergubernamental
sano y estable y un proceso de descentralizacion sostenible. Dado que los gobiernos
subnacionales suelen contar con distintos instrumentos para financiar sus
responsabilidades de gasto publico, el nivel de financiamiento y la forma en que se
combinen estos diferentes instrumentos va a determinar en gran parte el resultado de
estos procesos.

Con el propdsito de analizar un aspecto de esta problematica, en este trabajo se describe y
analiza la estructura de los ingresos tributarios de los gobiernos subnacionales de América



Latina y el espacio con el que estos gobiernos cuentan para fijar y modificar las tasas y las
bases fiscales. Es asi que se analiza la autonomia fiscal de algunos paises seleccionados,
siguiendo para ello la metodologia propuesta por OECD (1999), Blochliger y King (2006),
Blochliger y Petzold (2009), Blochliger y Nettley (2015).

El articulo se desarrolla siguiendo la siguiente estructura. En la segunda seccién se
describe de manera general la evolucion del nivel y estructura del financiamiento
subnacional en América Latina, tomando la definicion mas laxa de ingresos propios
subnacionales, donde se muestra que los paises de esta region por lo general enfrentan
altas asimetrias verticales, reflejadas principalmente en la alta importancia relativa que
han adquirido las transferencias intergubernamentales dentro de la composiciéon de
ingresos. En la tercera parte se discute metodoldgicamente la mediciéon de la autonomia
tributaria, definiéndola a partir de la capacidad de los gobiernos subnacionales para fijar y
modificar alicuotas y bases gravables, y describiendo la taxonomia propuesta. En la cuarta
parte se intenta describir detalladamente la legislacién de los impuestos subnacionales
analizados para la construccion del indicador de autonomia. En la quinta parte se analiza
la autonomia tributaria de acuerdo con los montos recaudados y la asignacién categoérica
de los tributos.

La sexta parte contiene un analisis adicional de la autonomia fiscal, agregando para ello los
ingresos provenientes de los distintos sistemas de coparticipaciéon de ingresos; esta
adicién se debe a que estos fondos se componen practicamente de ingresos tributarios. La
pregunta a contestar, en este caso, es cual es el poder de los gobiernos centrales y
subnacionales para modificar los sistemas de distribucién de impuestos. En la séptima
parte, se aplica la metodologia a la estructura de financiamiento de las grandes ciudades,
tomando para ello el caso de la Cuidad Auténoma de Buenos Aires, el Distrito Capital de
Bogot4, la Ciudad de México y la Prefectura de Sao Paulo. Al final se comentan los
resultados y se plantean algunos desafios metodologicos y de politica.

I1. La autonomia tributaria en el marco de una alta asimetria vertical:
una mirada general a los paises de América Latina

En las ultimas 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 (Rezende y Veloso, 2012). Este proceso, en sus diferentes
periodos, se dio principalmente via gasto publico (en lugar de los ingresos); no obstante la
situaciéon es bastante heterogénea entre paises. Sumado a esto, la forma en cémo los
gobiernos subnacionales financien sus responsabilidades (asignadas) de gasto es una
preocupacion clave. Este financiamiento es logrado mediante tres modalidades: a)
generacion de recursos propios, ya sean tributos u otros ingresos no tributarios (regalias,
tasas municipales, derechos, etc.); b) las transferencias intergubernamentales, y c)
mediante endeudamiento, o una combinacién de las tres alternativas.

Debe aclararse que, en sentido estricto, se define a los ingresos subnacionales propios
como aquellos tributos en que los gobiernos subnacionales tienen potestades
discrecionales para determinar la carga impositiva sobre los ciudadanos (Brosio y
Jiménez, 2012). Esta potestad puede ser ejercida por tres instrumentos diferentes:
administraciéon tributaria, fijacion de alicuota impositiva y determinacién de la base



imponible, como se vera en secciones posteriores de este articulo. No obstante, en esta
seccidn se ha trabajado con una definicién mas laxa de recursos propios, observando una
combinacidn de estas tres dimensiones (Gémez Sabaini y Jiménez, 2011).

Como se puede observar en el siguiente grafico, los ingresos fiscales totales de estos
gobiernos han crecido sostenidamente hasta el afio 2014, registrando una caida en los dos
ultimos afios. El aumento se debe fundamentalmente a la importancia creciente que han
tenido las transferencias provenientes desde los gobiernos centrales y no tanto al
incremento de los recursos tributarios propios de los niveles intermedios y locales. En
promedio, las transferencias totales aumentaron del 2.6% del PIB en el afilo 2000 a un
3.9% en 2016, en tanto que los ingresos tributarios subnacionales apenas pasaron del
1.9% del PIB al 2.5% durante el mismo periodo.

Grafico 1. América Latina (10 paises): Evolucion de los ingresos fiscales
subnacionales
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: elaboracion con cifras oficiales de CEPAL.

Nota. La muestra de gobiernos subnacionales estd compuesta por la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), el
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, el Ecuador, México, el Peru y el Uruguay.

En los siguientes graficos puede observarse la estructura actual de financiamiento de los
gobiernos subnacionales en los paises latinoamericanos, agrupado en gobiernos
intermedios y locales. El primer hecho a resaltar lo constituyen las diferencias
encontradas entre los paises bajo analisis, en los ingresos fiscales disponibles en los dos
niveles de gobierno.

Mientras que los gobiernos intermedios en el caso de Argentina disponen de alrededor del
15% del PIB de ingresos fiscales, en el caso de Bolivia, Brasil, Colombia y México cuentan
con cerca del 10% del PIB. Los gobiernos intermedios de Ecuador apenas superan el 5%
del PIB y los ingresos fiscales de los departamentos de Uruguay se ubican alrededor del



3% del PIB. Los gobiernos locales de los paises analizados, disponen de menos ingresos
fiscales en general, salvo en el caso de los municipios de Brasil que cuentan con ingresos
que rondan el 9% del PIB.

También el peso relativo que poseen los recursos tributarios dentro del total de ingresos
percibidos por estos niveles de gobierno resulta diferente. Al respecto, puede
comprobarse que los estados y municipios de Brasil obtienen mas de la mitad de sus
ingresos a partir de la recaudacién tributaria, lo que representa mas del 10% en términos
del PIB.

Grafico 2. Composicion de ingresos fiscales de los gobiernos subnacionales de
América Latina, por tipo de cobertura institucional 2016

(En porcentaje del PIB)
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Fuente: elaboracion con cifras oficiales de CEPAL.

Nota. La muestra de gobiernos subnacionales estd compuesta por la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), el
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, el Ecuador, México, el Pert y el Uruguay. La muestra de gobiernos locales esta
compuesta por la Argentina, el Brasil, Chile, Costa Rica, México y el Peru.

Resulta particular el caso de Chile, donde los recursos tributarios de los municipios
representan casi el 50% de sus ingresos totales. Sin embargo, vale notar que en este pais la
preponderancia de los recursos propios como fuente principal de ingresos subnacionales
posee dos componentes: los ingresos propios permanentes y los ingresos provenientes del
Fondo Comun Municipal (FCM). Dado que este ultimo es un mecanismo de igualacion
horizontal entre municipios y se nutre practicamente en su totalidad (99%) de los mismos
recursos tributarios recaudados por estas jurisdicciones, en este articulo se considera su
influencia antes de ser distribuido, o sea se clasifica dentro del conjunto de recursos
propios disponibles para reflejar mejor la potencialidad de los mismos en materia de
financiamiento subnacional3.

Por el contrario, en el resto de los paises bajo analisis la principal fuente de recursos
publicos de los gobiernos subnacionales proviene del sistema de transferencias que cada
sistema de relaciones intergubernamentales implementa para complementar el
financiamiento de las responsabilidades de gastos subnacionales, es decir la provisiéon de
bienes y servicios publicos a sus ciudadanos. Los sistemas de transferencias
intergubernamentales de paises como Argentina y México aportan alrededor de 10% del
PIB en concepto de transferencias hacia los niveles inferiores de gobierno.

En los casos de Colombia y Ecuador, esta fuente de ingresos subnacionales representa
5.7% y un 2.6% del PIB respectivamente, mientras que en Brasil estos recursos suman
alrededor del 8% del producto, considerando de manera agregada ambos subsectores
institucionales (local e intermedio).

En lo que corresponde a Perd y Uruguay, las transferencias ascienden a 1.7% y 0.9% del
PIB respectivamente, con un peso relativo superior al 50% y al 24% dentro de cada una de
sus respectivas estructuras de ingresos fiscales.

En términos generales, la asignacion de potestades tributarias entre niveles de gobierno
muestra un fuerte sesgo hacia los gobiernos centrales, mientras que los subnacionales
registran una importancia significativamente menor en la estructura de ingresos de los
respectivos sectores publicos, si bien ha estado sujeta a las particularidades propias de
cada pais. En el siguiente grafico se intenta ilustrar esta asimetria, a partir de la
composicidn de los ingresos totales del Gobierno General, sumando gobiernos centrales,
intermedios, locales y contribuciones a la seguridad social, como porcentaje del PIB.

Grafico 2. Composicion de los ingresos tributarios totales del Gobierno
General, 2016
(En porcentaje del PIB)

? Para mas detalle sobre el Fondo Comtn Municipal (FCM), véase BID-CEPAL-CIAT-OECD,
Estadisticas Tributarias en América Latina (2017).
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Fuente: elaboracién con cifras tomadas de OCDE/CEPAL/CIAT/BID, 2018.

El andlisis de la composicién de los ingresos tributarios desde una perspectiva de gobierno
general, deja en evidencia la dispar y mayoritariamente escasa participaciéon de los
gobiernos subnacionales en la recaudacién total de los paises latinoamericanos. La
excepcion la constituye Brasil, en donde los estados y los municipios poseen
conjuntamente mas del 30% de la recaudacién total (9.7% del PIB). En un segundo grupo
de paises se encuentran Argentina y Colombia, en los cuales los niveles subnacionales
aportan aproximadamente el 15% de la recaudacion total.

Sin embargo, en el resto de los paises, los gobiernos subnacionales aportan poco a la
estructura de los recursos tributarios. De este modo, en estos paises la recaudacion
tributaria subnacional representa, en promedio, entre el 2% y el 7% de los ingresos
tributarios totales de cada pais.

Se observa ademas que la recaudacion tributaria de los gobiernos subnacionales en los
paises de la regidon ha crecido muy poco durante los ultimos diez afios (lo que contrasta
con los ingresos fiscales a nivel de gobierno central). Esta pobre evolucidn se relaciona con
la debilidad en el nivel y la estructura de la imposicién subnacional, que a su vez tiene
relacion con las bases tributarias disponibles por parte de estos niveles de gobierno, junto
con el menor esfuerzo tributario promedio a nivel subnacional (BID-CEPAL-CIAT-OECD,
2017).

Al respecto, lo que surge claramente es que a los gobiernos subnacionales les resulta dificil
aprovechar las potestades tributarias ya disponibles, como por ejemplo se observa en los
magros ingresos generados por el impuesto predial en los paises de América Latina. El
siguiente grafico muestra que los impuestos que gravan a la actividad econémica son los
que mayor peso tienen dentro de la recaudacién tributaria subnacional, si bien registran
un crecimiento significativamente menor que los impuestos sobre la misma base
impositiva a nivel de gobierno central (BID-CEPAL-CIAT-OECD, 2018).



Grafico 3. Evolucion de los ingresos tributarios en América Latina por base
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Fuente: elaboracién con cifras de OCDE/CEPAL/CIAT/BID, 2018.

La muestra esta constituida por 9 paises: Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Colombia, Ecuador, Mexico, Peru
y Uruguay.

III. Discusion metodoldgica sobre la medicion de la autonomia
tributaria

Uno de los desafios metodolégicos mas relevantes en el debate sobre las relaciones
fiscales intergubernamentales, es la medicién de la autonomia fiscal y tributaria de los
gobiernos subnacionales. Una forma habitual de medir la autonomia tributaria es a través
de la suma de los ingresos propios subnacionales, definido para ello como “propio” en la
medida en que sea ese nivel de gobierno quien administre y disponga de los recursos que
el tributo pueda generar.

Este tipo de mediciones, en linea con la clasificacién utilizada en la seccién Il de este
articulo, dejan fuera del andlisis la potestad y la discrecionalidad que estos gobiernos
pudiesen tener para crear y modificar bases gravables y fijar tasas sin intervencién alguna
del gobierno central (Ambrosanio, M.F. y Bordignon M., 2006).

En esta seccidn, se propone clasificar como ingresos subnacionales propios a aquellos
tributos sobre los cuales los gobiernos subnacionales tienen potestades discrecionales
para determinar su carga impositiva sobre los ciudadanos. Potestad que puede ser
ejercida a través de la administracidn tributaria, la fijacién de alicuota impositiva y la
determinacién de la base imponible.




Para ello, se utilizard como aproximacién de autonomia el grado de libertad que los
gobiernos subnacionales tienen para poder llevar a cabo su politica tributaria (OECD,
1999; Blochliger y King, 2006; Blochliger y Petzold, 2009; Blochliger y Nettley, 2015). Esta
definicion tiene en cuenta caracteristicas tales como el derecho del gobierno subcentral de
introducir o abolir un impuesto, establecer tasas impositivas, definir la base impositiva, o
para otorgar exenciones fiscales o condonaciones a individuos y firmas. También incluye
aquellos ingresos que provienen de sistemas de coparticipacidn, cuya tasa y base es
compartida, explorando la posibilidad de que los gobiernos subnacionales incidan o no en
la formula repartidora de recursos.

El indicador utilizado para este trabajo se desagrega en cinco grandes categorias de
autonomia (BID-CEPAL-CIAT-OECD, 2017). La categoria “a” se alcanza si los gobiernos
subnacionales tienen poder total sobre las tasas y las bases. La categoria “b” muestra la
limitacion de los gobiernos en cuanto a la fijacién de tasas. A la categoria “c” se alude
cuando los gobiernos solo tienen potestad de alterar la base, a través de deducciones y
créditos. La categoria “d” analiza aquellos casos en donde las bases y tasas de impuestos
son compartidas a través de sistemas de coparticipacidn. La categoria “e” se usa cuando no
existe poder ni para modificar bases ni tasas. La categoria “f” representa impuestos no

localizables.
La base analitica para este trabajo considera la siguiente taxonomia:

* a.l.Fijalas tasas impositivas y cualquier exencion

* a.2. Fija las tasas y exenciones, debiendo consultar antes a otros niveles de
gobierno

* b.1. Fija las tasas sin limites (maximo y minimo) impuestos por el nivel
superior

* b.2.Fijalas tasas segun los limites impuestos por el nivel superior

e c.1. Puede establecer exenciones, pero unicamente fija las deducciones
fiscales

* c.2. Puede establecer exenciones, pero unicamente fija los créditos fiscales

* c.3. Puede establecer exenciones pudiendo fijar tanto las deducciones y los
créditos fiscales

e d.1. Existe un sistema de distribucién de impuestos en el cual el GSN
determina el reparto de los ingresos

* d.2. Existe un sistema de distribucién de impuestos que solo puede
cambiarse con el consentimiento de los gobiernos subnacionales

* d.3. Reparto determinado por Ley, pudiendo ser cambiado unilateralmente
por el nivel superior de gobierno, pero de manera poco frecuente (menos
frecuentemente que una vez al afo)

* d.4. Existe un sistema de distribucién de impuestos en el cual el reparto de

los ingresos recaudados es determinado anualmente por el nivel superior

de gobierno

E. Otros casos en el que el GC fija la tasa y la base del impuesto subnacional

* F.Ninguna de las anteriores categorias (a,b,c y €)

La muestra para calcular la autonomia tributaria estd compuesta por 5 paises: Argentina,
Brasil, Chile, Colombia y México. Se analizan en total 37 impuestos, de los cuales se toma
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en cuenta el monto recaudado y su marco institucional. Con esta informacion, el objetivo
central es construir una aproximacién a la autonomia tributaria subnacional, tomando
para ellos las cifras correspondientes al afio 2015.

La muestra escogida permite ademas diferenciar los niveles de autonomia tributaria en
paises federales -como es el caso de Argentina, Brasil y México- y en paises unitarios —
como en Colombia y Chile.

Cuadro 1. Muestra de paises para el analisis de autonomia tributaria

Pais Tipo de Cobertura Numero de
gobierno institucional impuestos
Argentina Federal Intermedio 5
Brasil Federal |Intermedioy local 10
Chile Unitario Local
Colombia Unitario | Intermedio vy local
México Federal |Intermedioy local 13

Fuente: elaboracién propia a partir de la informacién recopilada.

IV. Institucionalidad tributaria subnacional en los paises bajo analisis

En linea con la metodologia escogida para evaluar la autonomia tributaria de los paises
selecionados, en esta seccion se sintetiza la detallada revision de las legislaciones
tributarias de los paises bajo analisis, con especial referencia a las potestades tributarias
en términos de tasas impositivas y bases gravables.

Gran parte de los impuestos analizados se concentra en aquellos que gravan la propiedad
y la produccién y venta de bienes y servicios. Durante los tltimos afios, se han realizado
detallados trabajos que describen el funcionamiento de estos impuestos subnacionales
(Gémez-Sabaini y Jiménez, 2011; GOdmez-Sabaini, Jiménez y Moran, 2017;
OCDE/CEPAL/CIAT/BID, 2017), en cuanto a las bases gravables, la obligacién que causan
y la importancia relativa dentro del financiamiento subnacional.

Para el caso argentino, los impuestos clasificados dentro de los que gravan a la propiedad
son el impuesto a la propiedad inmobiliaria y el impuesto a los sellos. En el caso de Brasil,
esta clasificaciéon la componen los impuestos sobre las herencias (gobiernos intermedios),
el impuesto a la propiedad de vehiculos automotores (intermedio), el impuesto sobre la
propiedad inmueble (gobiernos locales) y el impuesto sobre la traslacion de bienes
inmuebles (local). Para el caso de Chile, esta clasificacién la compone el impuesto
territorial, que vale agregar que financia gran parte del Fondo Comin Municipal. En
Colombia se ubica dentro de esta categoria el impuesto predial. En el caso de México, los
impuestos a la propiedad son el impuesto predial y el impuesto a las transacciones
financieras y de capital, funcionando en ambos casos tanto en el ambito estatal como local.
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En cuanto a los impuestos a la producciéon y venta de bienes y servicios, destaca el
impuesto argentino a los ingresos brutos y el impuesto sobre el uso de vehiculos
automotores4. Para el caso brasilefio conforman esta clasificaciéon el impuesto sobre la
circulacién de bienes y servicios (ICMS, gobiernos intermedios) y el impuesto sobre
servicios (ISS). En Chile entran dentro de esta categoria principalmente las patentes
municipales y los permisos de circulacién. En Colombia esta categoria la componen el
impuesto a la cerveza, licores, cigarrillo y registro (intermedios) y el impuesto a la
industria y comercio (locales). Para el caso mexicano, esta categoria la componen
basicamente los impuestos sobre servicios especificos, el impuesto a la tenencia de
vehiculos y los impuestos recurrentes y contribuciones de mejora.

En términos agregados, la evidencia muestra que los impuestos a la produccién y venta de
bienes y servicios pueden alcanzar montos cercanos o superiores al 5% del Producto
Interno Bruto, como es el caso del impuesto argentino a los ingresos brutos, asi como el
ICMS e ISS para el caso brasilefio. Los impuestos a la propiedad inmobiliaria dificilmente
alcanzan el 1% del PIB, destacandose en este rubro Colombia y Chile, cuyos montos
agregados son cercanos al 0.7% del PIB (OCDE/CEPAL/CIAT/BID, 2017).

Cuadro 3. Numero de impuestos analizados, por pais y tipo de clasificacion

economica
Impuestos Impuestos
Impuestos sobre la renta, L. Impuestos
i . sobre landmina sobre los Otros
Pais las utilidades y las sobrela . . Total
. . y lafuerzade ) bienesy | impuestos
ganancias de capital . propiedad ..
trabajo servicios
Argentina 0 0 2 2 1 5
Brasil 2 0 4 2 2 10
Chile 0 0 1 3 0 4
Colombia 0 0 1 2 2
México 0 2 4 5 2 13

Fuente: elaboracién propia a partir de la informacién recopilada.

En Argentina, la Constituciéon Nacional, en su articulo 75, inciso 2, delimita las potestades
tributarias entre el gobierno central y las provincias estableciendo que los impuestos
indirectos son concurrentes entre ambos niveles, salvo en lo que respecta a los
gravamenes de importacidn y exportacion los cuales son exclusivamente nacionales (art.
4); mientras que los impuestos directos son exclusivamente provinciales, pero dandole la
posibilidad al gobierno central de utilizarlos durante un plazo limitado y siempre que la
defensa, seguridad comun y bien general del Estado lo exijan (Cetrangolo y ]Jiménez,
2004).

* Se ha tomado la clasificacion utilizada en la publicacion BID-CEPAL-CIAT-OECD, “Revenue
Statistics in Latin America” (2018). No obstante, existen clasificaciones que incluyen al impuesto
automotor en Argentina como sobre la propiedad. Para més detalle, vease CEPAL-CIAT-OECD (2011).
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Para los efectos de este marco legal, se debe tener en cuenta que el Articulo 9 de la Ley
23.548 que fija las bases de la Coparticipacion Federal de Recursos Fiscales, sefiala que la
adhesion de cada provincia a este régimen se efectuara mediante una ley que disponga
entre otras cosas, que se “obliga a no aplicar por si y a que los organismos administrativos
y municipales de su jurisdiccién, sean o no autarquicos, no apliquen gravamenes locales
analogos a los nacionales distribuidos por esta Ley”.

En la practica, la mayoria de los tributos los recauda el gobierno central y se distribuyen a
través del régimen de Coparticipacion Federal de Recursos Fiscales. Las provincias se han
quedado con cuatro impuestos principales (inmobiliario, automotor, a los sellos y a los
ingresos brutos), complementando su financiamiento mediante transferencias del
gobierno central y endeudamiento.

La evolucion de las potestades impositivas y los grados de autonomia tributaria
subnacional no pueden separarse de las disputas por el financiamiento de los diferentes
niveles de gobierno (Cetrangolo y Jiménez, 2004; Porto, 2018). Partiendo de una clara
separacion de fuentes tributarias en los diferentes niveles de gobierno, desde mediados
del siglo XIX hasta 18905. Luego, entre 1890 y 1935, con la creacién de impuestos
nacionales sobre los consumos, que se superponian con los provinciales, se desarrolla la
segunda etapa, “de concurrencia de hecho”e.

El régimen de coparticipaciéon de impuestos tuvo su origen en 1935, manteniéndose hasta
la actualidad con sucesivas modificaciones (Cetrangolo y Jiménez, 2004). Durante esta
etapa, a partir de diversos esfuerzos de coordinacion tributaria, se afecté de diversas
maneras el poder impositivo provincial. Durante la década de los noventa, se sucedieron
diversas iniciativas para reducir la presion fiscal sobre las empresas radicadas en las
diferentes provincias de los dos tributos que se consideraban mas distorsivos en términos
de eficiencia: ingresos brutos y sellos. El “Pacto Federal para el empleo, la produccién y el
crecimiento” firmado en Agosto de 1993 por los gobiernos nacional y provinciales habia
establecido un cronograma para la paulatina derogacién de los impuestos provinciales que
recayeran sobre las actividades productoras de bienes comerciables. El posterior avance
de algunas jurisdicciones en la reduccidon de la presion sobre sectores seleccionados de
actividad motiv6 una reduccién de alicuotas pero operada de manera muy diversa entre
los diferentes sectores y provincias, aumentandose la heterogeneidad predominante.
Posteriormente (Compromisos Fiscales 1999 y 2000), se iniciaron nuevas negociaciones
destinadas a armonizar el sistema tributario provincial, reducir la presiéon sobre los
sectores de actividad productores de bienes comerciables y mejorar la competitividad de
la economia (Cetrangolo y Jiménez, 2004). Recientemente, en noviembre de 2017con la
firma del Consenso Fiscal entre el Gobierno Nacional y las Provincias, se retoma este
sendero de reforma, estableciendo que las tasas y las bases de los impuestos mas
importantes -sellos, inmobiliario e ingresos brutos-, queden sujetas a limites minimos y
maximos.

> El gobierno central lo hacia con recursos basicamente provenientes del comercio exterior, mientras que
las provincias recurrian a impuestos sobre la produccion y el consumo de bienes especificos (Cetrangolo
y Jiménez, 2004).

® Para un mayor desarrollo de esta historia, véase Porto (1990), Cetrangolo y Jiménez (1998) y
Cetrangolo y Jiménez (2004)
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En el caso de Brasil, el principal impuesto subnacional es el Impuesto a la Circulaciéon de
Mercaderias y Servicios (ICMS), sobre el cual los gobiernos estaduales tienen potestad
plena (Arroyo, Jiménez y Mussi, 2012). Asimismo, los municipios administran y recaudan
el Impuesto sobre Servicios (ISS) que grava toda prestacion de servicios estipulada en la
legislacion que se desarrolle dentro de los limites geograficos de cada municipio. Al ser
potestad exclusiva, cada municipio puede establecer la alicuota que considere oportuna
con un maximo de 5% sobre la facturaciéon (BID-CEPAL-CIAT-OECD, 2017).
Adicionalmente, la Ley 7.869 de 1988 fija un impuesto sobre las ganancias de las personas
juridicas destinado a financiar la seguridad social, quedando establecido en el Articulo 6
que la administracién y fiscalizacidon de este impuesto compete a la Secretaria de Ingresos
Federales (Secretaria da Receita Federal). Asimismo, la Constitucion Federal, en su
Articulo 155, establece que compete a los Estados y el Distrito Federal la imposicion del
impuesto a la herencia y donaciéon de bienes o cualquier propiedad, también gravar la
propiedad de vehiculos y las operaciones relativas a la circulacion de mercaderias y
transporte. En los tres casos, el Senado Federal tiene injerencia en la fijacién de tasas. Por
su parte, en su Articulo 156, numerales I al 11, la Constitucién del mismo pais sefala que
compete a los municipios la imposicion de impuestos sobre la propiedad predial y
territorial urbana, asi como sobre la transmision de bienes inmuebles. Igualmente, se
agrega que compete a los municipios la imposicidn sobre servicios de cualquier naturaleza
que no estén comprendidos en el Articulo 155, numeral Il que son potestad de los
gobiernos estatales. Para el caso del impuesto a la propiedad predial y sobre la
transmision de inmuebles, la Constitucién mandata tinicamente que sea progresivo. Para
los impuestos municipales restantes, la Constitucién obliga a que los limites de la tasa
queden establecidos en una Ley complementaria sancionada por el Presidente de la
Republica.

En Chile la Ley 18.695 Organica Constitucional de Municipalidades, sefiala en su Articulo
13 que el patrimonio de las municipalidades estara constituido, entre otras fuentes, por
los ingresos que se recauden por los tributos que la ley permita aplicar a las autoridades
comunales, comprendiéndose dentro de ellos, tributos tales como el impuesto territorial
establecido en la Ley sobre Impuesto Territorial, el permiso de circulaciéon de vehiculos
consagrado en la Ley de Rentas Municipales, y las patentes a que se refieren los articulos
23 y 32 de dicha ley. El impuesto territorial esta reglamentado en la Ley 17.235 en donde
se establecen el objeto del impuesto que son los bienes raices, las exenciones, las tasas y el
reajuste semestral de los avalios. Las patentes municipales, por su parte, estan
reglamentadas en la Ley 3.063 de rentas municipales, estableciéndose que el ejercicio de
toda profesion, oficio, industria, comercio, arte o cualquier otra actividad lucrativa
secundaria o terciaria, esta sujeta a una contribucién de patente municipal. En el Articulo
24 de la misma Ley se fijan limites al valor por doce meses de la patente. La misma Ley
sefiala que son derechos municipales las contribuciones por obtener concesiones,
permisos o servicios de la administracion local. Se destacan los permisos de urbanizaciéon
y construccién cuya tasa maxima esta regulada en la ley general del ramo. Por su parte, la
Ley también permite que los derechos correspondientes a servicios, concesiones o
permisos cuyas tasas no estén fijadas en la ley o que no se encuentren considerados
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especificamente o relativos a nuevos servicios que se creen por las municipalidades, se
determinen mediante ordenanzas locales.

En Colombia, todos los impuestos recaudados por los gobiernos departamentales son
definidos y regulados por leyes nacionales (Ojeda Pefiaranda, 2006; Sanchez Torres y
otros, 2012). Los departamentos tienen poco poder para modificar la base, inicamente
pueden elegir cudl de los impuestos cobrar y cémo hacerlo. La base gravable es el
consumo de bienes no meritorios (cerveza, licor, tabaco), lo que permite fijar altas tasas
(baja elasticidad respecto al ingreso de las personas), no teniendo alguna restriccién
cuantitiativa para ello. Para el caso del Predial, el impuesto es municipal, estando
regulado en la Ley 44 de 1990, cuyo Articulo 2 sefiala que la administracién, recaudo y
control del impuesto corresponde a los respectivos municipios; mientras que el Articulo 3
y 4 sefialan respectivamente que la base del impuesto es el avaliio (o autoavaldo) catastral,
y la tarifa sera fijada por los concejos y oscilara entre el 1 mil y 16 mil del respectivo
avaludo. La Ley 14 de 1983 regula el impuesto de industria y comercio, sefialando que dicho
tributo recaerd sobre todas las actividades comerciales, industriales y de servicio que
ejerzan o realicen en las respectivas jurisdicciones municipales, directa o indirectamente,
por personas naturales, juridicas o por sociedades de hecho. Dicha ley establece la base y
los limites sobre los cuales los concejos municipales aplicaran la tarifa correspondiente.

En México, el impuesto sobre néminas esta regulado en los cédigos fiscales de cada una de
las entidades federativas, estableciéndose la obligacidon, las exenciones y las tasas que se
aplican sobre ese impuesto. Recientemente, se derogé la Ley de impuesto sobre la tenencia
o uso de vehiculos, cuyo efecto legal fue la total potestad del impuesto en las entidades
federativas (Decreto 21/12/2007), lo que ha derivado en que algunos gobiernos estatales
ya hayan eliminado dicho impuesto. El Articulo 115 de la Constitucién, por otro lado,
sefiala que los municipios percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que
establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, division,
consolidacion, traslacién y mejora asi como las que tengan por base el cambio de valor de
los inmuebles. Los municipios podran celebrar convenios con el Estado para que este se
haga cargo de algunas funciones relacionadas con la administracion de estas
contribuciones. De igual forma, el mismo Articulo sefiala que los municipios administraran
libremente su hacienda, la cual se formard de los rendimientos de los bienes que les
pertenezcan, asi como las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan
a su favor.

V. Aproximaciones a la autonomia tributaria en América Latina

A partir de la combinacién de la metodologia resefiada y el marco legal antes resumido, en
esta seccidon se muestran los primeros calculos de la autonomia tributaria. Como se ver3, el
nivel de autonomia tributaria subnacional es bastante menor cuando se tiene en cuenta la
capacidad de los distintos niveles de gobierno para modificar tasas y bases imponibles.

Como se aprecia en el grafico 4, aun en los casos de los paises federales mas
descentralizados, se observa una autonomia limitada, determinada
fundamentalmente por la fijacion de limites a las alicuotas impositivas, por parte
del gobierno central.
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En el caso argentino tanto las bases gravables subnacionales como las tasas han registrado
una creciente injerencia del gobierno central. En el caso de Brasil, en la mayoria de los
casos, a excepcion del impuesto a la propiedad predial, los limites en las tasas estan fijados
en la misma Constitucién, o en su defecto en leyes complementarias. En ese pais, solo el
0.7% del PIB queda clasificado en el nivel mas alto de autonomia mientras que la mayor
parte de la recaudaciéon queda clasificada en b.2 como Argentina. En México de igual
forma, existe una parte de la recaudaciéon subnacional que proviene de impuestos que se
ajustan al nivel mas alto de autonomia, cuyo monto equivale al 0.7% del PIB, explicado
principalmente por el impuesto a la némina, el predial y la tenencia de vehiculos.

La recaudacion tributaria en Chile, proviene de impuestos cuya tasa es fijada por el nivel
central de gobierno, con un monto equivalente al 0.6% del PIB. Para el caso de Colombia
un 2.4% de la recaudacién tributaria subnacional corresponde a impuestos cuya tasa, de
igual forma, estd limitada por leyes nacionales especificas, mientras que un 1% proviene
de impuestos a bienes no meritorios (cerveza, licor y tabaco), que son definidos y
regulados en leyes nacionales, no obstante las tasas son definidas sin restricciéon
cuantitativa alguna, tal como se sefiala en parrafos anteriores.

Grafico 4. Composicion de los ingresos tributarios subnacionales, ajustada a
la clasificacion de autonomia tributaria
(En porcentaje del PIB)

12 4
10.5

Brasil Argentina Colombla Méxco Chile

Me. Otros casos en los que el GCfija las tasas y las bases del impuesto subnaciona

W f. Ninguna de las anteriores (a b,d)

MDb2. El GSN fija las tasas con los limites que establece el GC u otra instand a superior
mbl.Peder para fijar tasas sin limite Impuesto

ma2. Poder imitado por el GC

mal. Peder para figar tasas y modificar bases

Fuente: elaboracion sobre la base de la legislacién de los paises y con cifras provenientes de
OCDE/CEPAL/CIAT/BID, 2018.
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Otra forma de analizar la autonomia es a través del peso que la recaudacion tiene sobre los
ingresos tributarios del gobierno general, como se registra en el grafico 5. Alli se resalta
entonces que la autonomia tributaria relativa en Argentina, limitadas las tasas y las bases
por el gobierno central, tiene un peso cercano al 17% de los ingresos totales del gobierno
general. También destaca el alto peso que el esfuerzo fiscal de los gobiernos subnacionales
brasilefios tiene en los ingresos tributarios totales. Mas del 28% de los ingresos tributarios
del gobierno general de Brasil proviene del esfuerzo fiscal subnacional, con una autonomia
limitada por disposiciones constitucionales y legales en lo que a la fijaciéon de tasas se
refiere. En Colombia, el 12% de los ingresos tributarios totales corresponde a impuestos
subnacionales que encuentran limites en la fijacién de tasas imponibles. En México, el
4.7% de los ingresos tributarios totales proviene de impuestos subnacionales cuya tasas y
bases son definidas directamente por los congresos locales, sin injerencia alguna del
gobierno central o el congreso nacional. En Chile, el 3.2% de los ingresos tributarios del
gobierno general proviene de impuestos municipales cuya tasa y base esta definida en
legislaciones nacionales que pueden ser modificadas por el gobierno central.

Grafico 5. Composicion de los ingresos tributarios subnacionales, ajustada a
la clasificacion de autonomia tributaria

(En porcentaje del total de ingresos tributarios)
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M e. Otros casos en los que el GCfija las tasas y las bases del impuesto subnaciona
u f. Ninguna de las anterlores (a,b,d)
B b2. El GSN fija las tasas conlos limites que establece el GC u otra instancia superior
m bl.Poder para fijar tasas sin limite impuesto
m a2. Poder limitado por el GC

® al. Poder para fijar tasas y modificar bases

Fuente: elaboracion sobre la base de la legislacion de los paises y con cifras provenientes de
OCDE/CEPAL/CIAT/BID, 2018.

VI.  Elrol delos regimenes de distribucion de impuestos en el calculo
de la autonomia: una dimension adicional

Ahora bien, una dimensién de analisis adicional se logra si al calculo anterior se le
incluyen los distintos sistemas de distribucién de impuestos (revenue sharing). Estos
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sistemas, con sus particularidades, resultan de vital importancia para las finanzas
subnacionales y, si bien se originan en impuestos recaudados a nivel del gobierno central,
sus diferentes marcos regulatorios determinan distintos grados de autonomia, relacionada
con la capacidad que pueden tener los gobiernos subnacionales de modificar el sistema de
reparto.

Es decir, esta aproximacién nos permitiria identificar el grado de autonomia subnacional
una vez adicionados los ingresos por coparticipacion, y el grado en que estos gobiernos
inciden en la conformacidon de sus bases gravables, tasas y criterios de reparticiéon de
ingresos tributarios.

A continuacioén se analizaran los sistemas de distribucién de impuestos que se han tomado
para la muestra de paises.

Los sistemas de dsitribucion de impuestos en América Latina

Una de las caracteristicas mas comunes de los procesos de descentralizacion, es el sesgo
hacia una mayor reasignacién de las responsabilidades de gasto hacia los gobiernos
subnacionales sin una contrapartida correspondiente de potestades y capacidades fiscales
para generar los ingresos necesarios. En América Latina esta asimetria es ain mas
relevante y considerablemente superior comparada con la de los paises de la OCDE,
Europa del Este y Asia (Brosio y Jiménez, 2012; Fretes y Ter-Minnassian, 2015). Los paises
de América Latina han recurrido a distintos mecanismos de transferencias
intergubernamentales para aminorar las asimetrias. La mayoria de los paises combina
criterios de distribucidn a través de féormulas (revenue-sharing) y aportaciones con destino
especifico. Para los propdsitos de este ejercicio, se consideran unicamente los fondos
participables que estan constituidos en su mayoria por ingresos tributarios.

En Argentina, la Ley 23.548 fija la conformacion y distribucién del Régimen de
Coparticipacion Federal. La masa de fondos a distribuir esta integrada por el producido de
la recaudacion de todos los impuestos nacionales existentes o a crearse, salvo especificas
excepciones (Ver Articulo 20). Para su reforma, el articulo 75 de la Constitucion establece
que una Ley Convenio, elaborada sobre acuerdos entre el Estado y las Provincias,
instituird este tipo de regimenes, que no podran ser modificados unilateralmente y
deberan ser aprobados por las provincias.

Para el caso de Brasil, los fondos participables lo conforman el Fondo de Participacion
para los Estados (FPE) y el Fondo de Participacién para los Municipios (FPM). El FPE (Art
157 Constitucién de 1988) se constituye por 21.5% de los ingresos recaudados del
impuesto a la renta y del valor agregado (IPI). La Ley Complementaria 62 de 1989
establecid los criterios para la distribucién, vigentes hasta el 17 de julio de 2013, cuando
se aprobé la Ley Complementaria 143, que la sustituy6. En esta Ley se fijan los criterios de
distribucion entre los Estados y el Distrito Federal, siendo considerados estos como
beneficiarios. EL FPM corresponde al 23,5% del impuesto sobre la renta y productos
industrializados, impuestos que son recaudados por el gobierno federal. Es una
transferencia redistributiva porque tiene como objetivo reducir las desigualdades
regionales. Actualmente, al igual que el FPE, el FPM esta establecido en la Constituciéon
Federal de 1988 y reglamentado por el Decreto Ley 1881/1981. Para ambos Fondos, el
Articulo 161 de la Constitucion establece que corresponde a una ley complementaria
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(sancionada por el Presidente de la Republica) definir criterios y normas sobre la entrega
de los recursos. El Tribunal de Cuentas de la Unidn efectuara el calculo de las cuotas sobre
los fondos de participacion.

El Fondo Comun Municipal (FCM) de Chile esta definido por la Constitucién Politica de la
Republica (Art. 122) como un “mecanismo de redistribuciéon solidaria de los ingresos
propios entre las municipalidades del pais”. Se conforma con la recaudaciéon del impuesto
territorial, los permisos de circulacidn, las patentes comerciales, las transferencias de
vehiculos mas un aporte fiscal del Estado. Cualquier cambio al FCM, al tener inminente
impacto presupuestario, requeriria del patrocinio del Presidente en turno.

En Colombia, el Sistema General de Participaciones (SGP) se constituye con los ingresos
corrientes de la Nacion. Se transfieren a los departamentos, distritos, municipios y
resguardos indigenas en cumplimiento de los art. 356 y 357 de la Constitucién Politica.
Una ley reglamentaria establece los criterios de distribuciéon del Sistema General de
Participaciones de los Departamentos, Distritos, y Municipios, de acuerdo con las
competencias que le asigne a cada una de estas entidades; ademas de incluir las
disposiciones necesarias para poner en operaciéon el SGP. Actualmente la distribucién de
estos recursos es competencia de la Direcciéon Nacional de Planeacion (Decreto 1118 de
2014). Los recursos del Sistema General de Participaciones de los departamentos, distritos
y municipios se destinan a la financiacidn de los servicios a su cargo, dandoles prioridad al
servicio de salud, los servicios de educacion, preescolar, primaria, secundaria y media, y
servicios publicos domiciliarios de agua potable y saneamiento basico, garantizando la
prestacion y la ampliacion de coberturas con énfasis en la poblacién pobre.

El Fondo General de Participaciones de México estd regulado en la Ley de Coordinacion
Fiscal. Se constituird con el 20% de la recaudacién federal participable que obtenga la
federacion en un ejercicio. El Articulo 20 de esta Ley senala que la recaudacion federal
participable sera la que obtenga la Federacion por todos sus impuestos, asi como por los
derechos de mineria, disminuidos con el total de las devoluciones por dichas
contribuciones?. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico del Gobierno Federal celebra
convenio con las entidades que soliciten adherirse al Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal que establece esta Ley. Dichas entidades participardn en el total de los impuestos
federales y en los otros ingresos que sefale la Ley de Coordinacion Fiscal, mediante la
distribucién de los fondos que en la misma se establecen. Queda en potestad de las
legislaturas la adhesion al sistema, no los cambios en los criterios de distribucién de los
fondos.

Sobre la conformacién de los sistemas de coparticipacion antes descritos, de acuerdo con
las legislaciones, por lo general todos se financian con ingresos tributarios. La excepcién
vendria a ser Colombia y México, que vale sefialar que para el 2015 el 99% de los ingresos
corrientes y el 87% de la recaudacion federal participable, respectivamente, correspondio
a ingresos tributarios.

" Quedan excluidos entre otros conceptos el impuesto sobre la renta derivado de los contratos y
asignaciones para la exploracion y extraccion de hidrocarburos a que se refiere la Ley de Ingresos sobre
Hidrocarburos (ver Articulo 20. de la Ley de Coordinacion Fiscal)
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Una caracteristica directamente ligada a la autonomia, es el espacio institucional que estos
sistemas proporcionan para que los gobiernos subnacionales incidan en la distribucion de
los fondos. El punto consiste en identificar si el rol de estos gobiernos es inicamente como
beneficiarios, o si adquieren un papel mas relevante en la negociacién de la conformacion
y los criterios de distribucidn. Los marcos institucionales antes descritos, permiten inferir
que solo en el caso de Argentina, los gobiernos provinciales tienen participaciéon activa
dentro de la distribucién de estos ingresos, a través de la necesidad de aprobacién de la
Ley-Convenio citada anteriormente. Para el resto de los paises, los gobiernos
subnacionales son beneficiarios, requiriendo en algunos casos adherirse al sistema o crear
convenios de colaboracion con el gobierno central. Un cuadro resumen de lo descrito
anteriormente se muestra a continuacion.

Cuadro 4. Sistemas de coparticipacion de ingresos

; Sistema de L. Modificacion de criterios de
Pais ... Conformacién et e
coparticipacion distribucion
. Coparticipacién Ingresos . .
Argentina R . Mediante Ley-Convenio
Federal tributarios
Ley compementaria que es
. Ingresos .
Brasil FPE y FPM R . sancionada porel
tributarios . s
Presidente de la Republica
. Ingresos La facultad es del
Chile FCM . . . A
tributarios Presidente de la Republica.
Ingresos corrientes Leyreglamentaria que
Colombia SGP g ., yreg . 9
de la Nacidén emana del gobierno central
Recaudacién Ley de Coordinacién Fiscal,
México FGP federal emanada del gobierno
participable central

Fuente: elaboracion sobre la base de la legislacion revisada.

Como se observa en el grafico 6, incluidos los ingresos provenientes de los sistemas de
distribucién de impuestos, si bien los montos como porcentaje del PIB aumentan, la
autonomia fiscal no aumenta de manera concomitante, ya que solo en el caso de Argentina
las reformas al sistema de distribucién requieren de consentimiento por parte de los
gobiernos subnacionales.
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Grafico 6. Composicion de los ingresos tributarios subnacionales, ajustada a
la clasificacion de autonomia tributaria e incorporando los sistemas de
coparticipacion
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: elaboracion sobre la base de la legislacion de los paises y con cifras provenientes de
OCDE/CEPAL/CIAT/BID, 2018 y cifras oficiales de CEPAL.

En resumen, en este analisis se refleja la débil autonomia tributaria de los gobiernos
subnacionales analizados, no solo en cuanto al monto recaudado, sino que limitado en
cuanto al poder que los gobiernos tienen para modificar tasas, bases gravables y recursos
a distribuir.

VII. Autonomia desde una mirada metropolitana

Desafios de las ciudades

La preocupacion por el futuro global urbano, ha convertido la sostenibilidad de las
finanzas publicas de las ciudades en una condicién necesaria. El financiamiento es esencial
para estos propoésitos. Estrategias adecuadas que articulen suficiencia, autonomia,
discrecionalidad y rendicion de cuentas facilitaran que los gobiernos locales inviertan en
mayor y mejor medida en programas sociales e infraestructura publica; condicién
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fundamental para mejorar la calidad de vida de las personas e impulsar el crecimiento
econémico.

En América Latina, esta preocupacién se vuelve central para las politicas publicas,
teniendo en cuenta el alto grado de urbanizaciéon imperante y los profundos desafios en
materia de superacion de la pobreza y reducciéon de la desigualdad que ain se mantienen.
Es en este contexto en que el analisis de la autonomia y la capacidad fiscal de las grandes
ciudades de de la region, resulta de suma relevancia debido a que refeja el alcance
histérico, sociopolitico, econémico, la naturaleza unitaria o federal de los paises asi como
los desequilibrios financieros (ingreso y gasto) entre sus gobiernos locales y la interacciéon
constante con otros érdenes de gobierno (CEPAL, 2017).

Gobernanza multinivel

Si en algin aspecto ha quedado en evidencia las fallas en -o la falta de- coordinacién entre
los distintos 6rdenes de gobierno, es en el funcionamiento y la provisiéon de servicios
publicos locales en las ciudades que han vivido procesos de urbanizaciéon exponenciales;
procesos que por su naturaleza han requerido de coordinacién entre los distintos niveles
de gobierno (multinivel) para atender el aumento constante de las demandas y la
profundizacidn de las brechas socioeconémicas.

De acuerdo con Ter-Minassian (2016), los acuerdos de gobernanza multinivel varian entre
los paises. La teoria sobre el federalismo fiscal sefiala como caracteristicas deseables para
estos acuerdos la rendicién de cuentas y la coordinacién intergubernamental; no obstante,
las discrepancias surgen en la interpretacion que de estas caracteristicas se realizan en
cada pais. En los paises unitarios, por ejemplo, los gobiernos locales quedan sujetos
practicamente a los gobiernos centrales. En los federales, los gobiernos locales suelen
quedar bajo jurisdiccién de los gobiernos intermedios.

La delimitacion y asignacién de facultades legales establecidas s6lo en las constituciones
de los paises, sin leyes secundarias que las clarifiquen, suelen abrir espacio para
negociaciones y enfrentamientos legales entre las autoridades de los distintos niveles de
gobierno. La correlacion es clara y positiva. Entre mayor sea la ambigiiedad del marco
legal que gira en torno de la gobernanza multinivel, mayor serd la necesidad de
mecanismos efectivos de cooperacién intergubernamental. Mecanismos que no obstante
obligaran a las autoridades involucradas a tener en claro la disyuntiva entre los beneficios
de la coordinacidn y los costos de perder poder de decision.

La misma Ter-Minassian (2016), enfatiza que los acuerdos multinivel para zonas
metropolitanas plantean la disyuntiva entre la proximidad (cercania con el electorado) y
los alcances de la gobernabilidad en toda la extensién de las zonas metropolitanas
(disminucion de externalidades, mejor uso de las economias de escala, y ambito mas
amplio para politicas redistributivas). Los paises muestran distintos balances entre este
tipo de disyuntivas, generalmente explicados por consideraciones histéricas y
preferencias politicas, mas que por criterios meramente econémicos.

Existen tres tipos de gobernanza multinivel: fragmentacién jurisdiccional, fragmentacion
funcional y gobierno metropolitano. Basado en lo planteado por Ter-Minassian, los tres
seran brevemente explicados a continuacion.
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* Fragmentacidn jurisdiccional: cada uno de los gobiernos involucrados dentro del
area metropolitana mantiene autonomia en la provision de todos -o casi todos- los
servicios dentro la jurisdiccidn.

* Fragmentacidn funcional: la provisién queda confiada a una entidad ptblica o a un
gobierno distrital creado especialmente, con la finalidad de asegurar la
coordinacién y explotar las economias de escala en la provision de servicios
publicos.

* Gobierno metropolitano: la mayoria de los servicios publicos son proporcionados
por un gobierno cuya juridiccion corresponde a toda el area metropolitana,
incluyendo en este marco a todos los gobiernos locales localizados dentro de esta
area.

Tal como se observa, suele predominar una visiéon de la gobernanza multinivel orientada
hacia la provisién de servicios publicos, pero no en lo referente a su financiamiento. Este
problema es ilustrado claramente con lo que sucede en Sao Paulo. En esta jurisdiccion los
municipios cuentan con un estatus legal similar al de los estados; por lo mismo, no existe
instrumento legal que comprometa a los municipios a cooperar en una estructura
multinivel (Bahl y Linn, 2014). Se han creado incluso empresas publicas metropolitanas
para proveer servicios especificos, como es el caso concreto del transporte. En 2011,
ademas, se estableci6 una ley que establece mecanismos de coordinacién multinivel en lo
que se refiere a planeacion, uso de la tierra, transporte, vivienda, saneamiento y cuidado
del medio ambiente. Si bien en el tltimo caso se creé un fondo de desarrollo regional para
los propositos sefialados, las capacidades fiscales y el poder tributario de los municipios se
ha mantenido, evidenciando con ello disparidades y debilidades en la gestién financiera de
los gobiernos.

Ciudades tomadas en cuenta

Con el objetivo de analizar la autonomia tributaria en un entorno que presenta situaciones
especificas, que requieren distintos tipos de coordinacién multinivel, en este trabajo se
analizan cuatro de las consideradas grandes ciudades de América Latina: la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires (CABA), el Distrito Capital de Bogot3, la Ciudad de México y la
Prefectura Municipal de Sao Paulo. En las cuatro ciudades el tamafio de la poblacion es
cercano o supera marcadamente a los 10 millones de habitantes. Razén que explica los
distintos desafios que enfrentan los gobiernos en materia de gasto publico y
financiamiento.

Cuadro 5. Ciudades tomadas en cuenta para el analisis de autonomia tributaria
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Ciudad Poblacion

Bogot3, Distrito Capital 9,968,000

Ciudad Auténoma de

Buenos Aires 15,334,000
Ciudad de México 21,157,000
Prefeitura Municipal de 21571281

Sdo Paulo

Fuente: elaboracién propia con cifras de CEPAL (2017).

Los gobiernos de estas ciudades, por lo general, tienden a contar con facultades y
responsabiliades de un gobierno intermedio o superior, e incluso para su funcionamiento
se han creado instrumentos legales especiales que limitan y facultan su accionar dentro de
la jurisdiccidn correspondiente. En contraste, es poco el espacio que se ha creado para que
estos mismos gobiernos cuenten con el poder de crear y modificar bases y tasas gravables.
En CEPAL (2017), por cierto, se realiza un andlisis integral en donde se discuten las
responsabilidades y las contrapartidas de financiamiento que enfrentan este tipo de
ciudadess.

Marco legal de sus ingresos tributarios

La Ciudad Auténoma de Buenos Aires cuenta con un Cédigo Fiscal que rige respecto de la
determinacién determinacion, fiscalizacion, percepcion de todos los tributos y aplicaciéon
de sanciones por infracciones materiales y formales vinculadas con tributos que se
impongan en el ambito de la ciudad. En este c6digo quedan regulados pues los impuestos a
la propiedad inmobiliaria, sobre los vehiculos automotores, al consumo de energia, a los
sellos, a los ingresos brutos y a los grandes generadores de residuos sélidos. Para este
caso, tal como se detalld anteriormente, el Gobierno de esta Ciudad se adhirié al
recientemente firmado Consenso Fiscal entre las Provincias y la Nacidn, lo que de entrada
tiene efectos en las decisiones y la administraciéon de los impuestos mas importantes,
como lo son el que se aplica a los ingresos brutos, a la propiedad inmobiliaria y a los sellos.

En Bogot3, la Alcaldia Mayor del Distrito Capital cuenta con una normativa que determina
el régimen fiscal especial y al mismo tiempo asegura la autonomia del Distrito para el
establecimiento de los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones, dentro
de los limites de la Constitucién y la ley (Decreto 352 de 2002). La normativa considera
vigentes los siguientes impuestos: el predial unificado; industria, comercio y avisos;
vehiculos automotores; delineacién urbana; consumo de cigarrillos extranjeros y; la
sobretasa a la gasolina.

8 Ver Construcciéon de agendas urbanas, planificaciéon y financiamiento de las ciudades, en Jordan, Riffo y Prado
coordinadores (2017), Desarrollo Sostenible, urbanizacién y desigualdad en América Latina y el Caribe. CEPAL 2017.
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En el caso de la Ciudad de México, los impuestos que se aplican a la propiedad y traslacion
de bienes inmuebles quedan sujetos a la Constitucién Politica, mientras que para el caso
del impuesto a la némina y la tenencia de vehiculos sus principios rectores se pueden
encontrar en el Cédigo Fiscal de la Ciudad de México.

En el caso de Sao Paulo, el gobierno de la Prefectura queda sujeto principalmente a las
disposiciones constitucionales sobre el impuesto predial (IPTU) y el que recae sobre la
produccidn y circulacién de bienes y servicios. El resto de los impuestos, en donde figura
el que se aplica sobre sucesiones y herencias, quedan establecidos en las leyes tributarias
del municipio.

Analisis de autonomia tributaria en las grandes ciudades

Al aplicar la metodologia para medir la autonomia tributaria se observa en primer lugar
que la recaudacion tributaria por habitante de las ciudades analizadas parte desde los 276
dolares (Ciudad de México) a los 688 dolares por habitante logrados en la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires. Para fines de mayor comparabilidad, vale sefialar, los calculos
son realizados en délares per capita, utilizando la paridad de poder de compra como factor
de conversion.

Para el caso de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Bogotd y Sao Paulo mas del 50% del
ingreso tributario recaudado forma parte de impuestos cuya base es fijada desde un nivel
superior de gobierno (plasmado, tal como ya se sefialaba, en leyes e incluso en las
constituciones) y la modificacion de la tasa estd sujeta a limites establecidos en
instrumentos legales que también involucran ya sea al gobierno central o al provincial.

En el caso de los gobiernos de la Ciudad de México, el Distrito Capital de Bogota y la
Prefectura de Sao Paulo parte importante de la recaudacién tributario, lo que equivale a
alrededor del 40%, corresponde a impuestos que si bien la base esta fijada por otras
instancias de gobierno, la tasa puede modificarse sin limite alguno.

En la Ciudad de México, destaca que una parte importante de la recaudaciéon (56%),
comprendida principalmente por el impuesto a la ndmina y la tenencia de vehiculos, esta
sujeta a normas que brindan espacio al gobierno de la ciudad para modificar la tasa y
realizar exenciones sin limite establecido. Para el caso de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, el gobierno cuenta con espacio similar en lo que se refiere al impuesto a vehiculos
automotores y a los que gravan el consumo de energia y la generacion de residuos aridos y
himedos; no obstante los niveles de recaudacién para este caso resultan marginales.

Grafico 7. Composicion de los ingresos tributarios de las grandes ciudades, ajustada
a la clasificacion de autonomia tributaria, aiio 2017

(En ddlares per capita, en paridad de poder de compra)
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Fuente: elaboracién sobre la base de la legislacion de las ciudades, con cifras provenientes de los gobiernos de
las ciudades y Banco Mundial.

VIII. Conclusiones y desafios

En el contexto de una alta asimetria vertical, la autonomia subnacional de los paises de
América Latina, muestra debilidades que no sélo responden a las pocas potestades
tributarias descentralizadas y al débil esfuerzo recaudatorio, sino ademas al poco espacio
con el que los gobiernos cuentan para crear y modificar tasas, bases gravables y los
recursos a distribuir .

En general, los gobiernos subnacionales se enfrentan a restricciones institucionales
relacionadas con bases especificas asignadas desde la Constitucidn, tasas minimas y
maximas establecidas en las mismas constituciones o en leyes complementarias, asi como
escaso poder de influencia en la distribucién de los recursos provenientes de los sistemas
de coparticipacion.

En este articulo se ha analizado la autonomia tributaria subnacional, partiendo de la
definicién habitual de ingresos propios subnacionales, avanzando hacia metodologias mas
intensivas en informacién cualitativa, lo cual cambia (y complejiza) notablemente los
resultados, mostrando una crecientemente limitada autonomia tributaria subnacional. Un
valor agregado adicional de este trabajo resulta de la inclusion de las transferencias por
coparticipaciéon de impuestos (revenue sharing), diferenciando entre aquellos arreglos
que pueden ser modificados por el Gobierno Central en forma unilateral y los que no.
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Otro valor adicional, consiste en el andlisis del financiamiento tributario de las grandes
ciudades de la region, entendiendo las notables presiones que los gobiernos de estas
ciudades enfrentan debido principalmente a la aglomeracién exponencial que han vivido
en los dltimos afos.

El analisis de autonomia tributaria en las grandes ciudades, deja en evidencia la
inclinacién existente por diseflar e implementar la coordinacién multinivel en lo que se
refiere a la provision de servicios publicos, manteniendo estructuras tributarias en las que
los gobiernos (locales, provinciales o metropolitanos, segtin sea el caso) cuentan con un
espacio reducido para crear y modificar tasas y bases gravables. Esta situacién tiende a
profundizar la asimetria vertical y los desbalances fiscales de las ciudades, expresandose
en un aumento de responsabilidades de gasto que no cuentan con una contrapartida de
ingresos tributarios propios, sino que su cumplimiento depende de las transferencias de
otras instancias de gobierno, principalmente del gobierno central.

Con este trabajo, también se busca reforzar y provocar la discusién acerca de la necesidad
de contar con estudios cuantitativos y cualitativos de los sistemas de financiamiento
subnacional y metropolitano, que permitan mejorar el analisis comparativo entre paises y
grandes ciudades respectivamente, aportando al debate elementos necesarios para el
disefio de sistemas de provision de bienes y servicios publicos descentralizados, con
financiamiento suficiente y con incentivos adecuados
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