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FINANCIACION DE LAS HACIENDAS SUBCENTRALES

Roy BAHL (¥)

Georgia State University

Resumen

Este trabajo se ocupa de la asignacion de competencias fiscales
a los gobiernos subcentrales, asi como de la estructura de esta asig-
nacion de ingresos. Esta revision reconsidera las cuestiones plan-
teadas por Musgrave veinticinco anos después, se pregunta si la ten-
dencia a la internacionalizaciéon en la asignacion de impuestos sigue
los pasos prescritos por los economistas, y concluye con algunas
reflexiones sobre el futuro mas probable de la descentralizacion
de los sistemas fiscales. A lo largo de esta discusion, distinguimos
entre paises industrializados, paises en transicién y paises en vias
de desarrollo.

Palabras clave: gobiernos subcentrales, asignacion de ingresos, des-
centralizacion fiscal.

Abstract

This study deals both with the assignment of tax competencies to
subcentral governments and with the structure of this assignment of
revenues. This review reconsiders the issues raised by Musgrave twenty-
five years later. It poses the question of whether the tendency towards
internationalization in the assignment of taxes follows the steps prescri-
bed by economists, and it concludes with some reflections on the most
probable future of the decentralization of the tax systems. In the course
of this discussion, we distinguish between industrialized countries, coun-
tries in transition and developing countries.

Key words. subcentral governments, assignment of earnings, fiscal de-
centralization.

JEL classification: H70, H77.

I. MODELOS DE FINANCIACION SUBCENTRAL

AL vez mas que por ningun otro factor, los sis-

temas de financiacion de los gobiernos sub-

centrales se diferencian por el grado de capa-
cidad fiscal que se descentraliza. La asignacion de
capacidad fiscal concede a los gobiernos subcentra-
les autonomia para incrementar sus ingresos, y es
coherente con los objetivos de la descentralizacion
fiscal. La mayoria de los expertos en descentralizacién
fiscal argumentarian que la capacidad para recau-
dar ingresos a escala de los gobiernos subcentrales es
una condicién necesaria para el éxito de la descentra-
lizacién fiscal. Limitarse a incrementar la participacion
en la recaudacion del Gobierno central puede cerrar
el desequilibrio financiero vertical de los gobiernos
subcentrales, pero no les concede autonomia para
determinar el tamano de su presupuesto.

No es cuestion sencilla medir y comparar el gra-
do de descentralizacion fiscal entre paises. El con-
cepto de «impuesto del gobierno subcentral» es con-
fuso en si mismo. En teorfa, se podria otorgar una
serie de competencias al gobierno subcentral para
que las emplee en determinar el nivel de impues-
tos que recaudara:

— Determinar el tipo impositivo.
— Determinar la base imponible.

— Recaudar el impuesto.

— Recibir para sus fines todos los ingresos re-
caudados.

Una separacion completa entre la autoridad tribu-
taria central y la subcentral implicaria que el gobier-
no subcentral pudiera controlar las cuatro competen-
cias. Sin embargo, muchos esgrimirfan, que la Unica
condicién necesaria es que los gobiernos subcentra-
les tengan capacidad para establecer el tipo imposi-
tivo (Bahl y Bird, 2008a; Bahl y Linn, 1992).

La zona ambigua de esta definicion son las trans-
ferencias intergubernamentales de base territorial,
es decir, cuando se asigna un porcentaje de los in-
gresos procedentes de un impuesto central al go-
bierno regional en funcién del origen de la recauda-
cion. Los chinos aplican este sistema de reparto de
los ingresos, al igual que la mayoria de los paises de
Europa Oriental. Puede argumentarse en este caso
que los gobiernos subcentrales pueden influir sobre
los ingresos a recibir a través del fomento del desa-
rrollo en su drea econémica (aumentando la base
imponible). En la medida en que también tengan
responsabilidad en la Administracién fiscal, pueden
tener una influencia ain mayor sobre el crecimien-
to de la base imponible (1). Con todo, no tienen ca-
pacidad de influir directamente en los ingresos mo-
dificando el tipo impositivo o la base imponible.

Se pueden identificar cuatro modelos generales
de financiacién de los gobiernos subcentrales. Cada
uno de estos modelos conduce a un resultado di-
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ferente en términos del grado de autonomia que
concede a los gobiernos estatales y locales.

El primero, y el mas coherente con los objeti-
vos de la descentralizacion fiscal, es la asignacion
de competencias fiscales y responsabilidad en la ad-
ministracion de los impuestos a los gobiernos sub-
centrales, como en Estados Unidos y Canada. Un
segundo modelo consiste en que los gobiernos sub-
centrales puedan aplicar un recargo sobre una
base imponible del Gobierno central. Bajo este ré-
gimen, el gobierno subcentral establece el tipo im-
positivo, pero el Gobierno central define la base y
administra el impuesto. Tercero, el tipo impositivo
y la base imponible los establece el Gobierno cen-
tral, pero la responsabilidad de la recaudacién se
asigna a los niveles inferiores de gobierno. A los go-
biernos subcentrales les corresponde una participa-
cién previamente establecida de la recaudacién. Es-
te es, mas 0 menos, el sistema utilizado en Alemania
y, para algunos impuestos, en muchos paises en
transicion, incluyendo a China.

Finalmente, el Gobierno central puede fijar la ba-
sey el tipo impositivo y recaudar los impuestos, pe-
ro asigna un porcentaje de la recaudacion a los go-
biernos subcentrales. La distribucién puede hacerse
basdndose en una férmula o mediante el sistema de
base territorial. Este es el sistema que funciona en
muchos paises en vias de desarrollo, y estd menos
en sintonia con el concepto de autonomia fiscal. Se
considera mas bien como una forma de transfe-
rencia intergubernamental.

No se pueden utilizar datos generales para cla-
sificar los pafses de acuerdo con el modelo que, de
entre los cuatro, han adoptado. Las series de datos
disponibles que permitan comparaciones internacio-
nales no tienen en consideracién de manera adecua-
da la discrecionalidad de los gobiernos subcentrales
para establecer los tipos impositivos y determinar las
bases imponibles (2). En particular, Las estadisticas
financieras del Gobierno, del Fmi (se podria decir que
los Unicos datos comparativos disponibles), no dis-
tinguen entre las tres primeras aproximaciones a la
financiacion de los gobiernos subcentrales (3).

Il. ASIGNACION DE INGRESOS:
TEORIA Y PRACTICA

El punto de partida tradicional para reflexionar
sobre la asignacion de impuestos a los niveles infe-
riores de gobierno es el trabajo de Musgrave (1983)
sobre la Hacienda multinivel, que asignaria las fun-

ciones de estabilizaciéon y distribucién al Gobierno
central y la responsabilidad de asignacion a los go-
biernos locales. Esta divisién de responsabilidades
da una orientacion sobre la asignacién de los distin-
tos impuestos a los diferentes niveles de gobierno,
central, intermedio o local (4). Los impuestos pro-
gresivos con objetivos distributivos y aquellos que
contengan estabilizadores automaticos deberian
asignarse al Gobierno central. A los gobiernos sub-
centrales deberfan asignarseles aquellos impuestos
cuyas bases fueran relativamente inmoviles.

La mayor parte de los economistas todavia con-
sideran como principios béasicos del federalismo fis-
cal las reglas de Musgrave (5). Pero la teorfa, y por
supuesto la practica, han avanzado. Los trabajos pos-
teriores se centraron en la importancia de la compe-
tencia entre gobiernos subcentrales y en como con-
trolar su tamafo (Brennan y Buchanan, 1980), en el
gravamen de los no residentes y en la politica eco-
nomica de la asignacién de impuestos descentrali-
zada (Hettich y Winer, 1999; Lockwood, 2006). Es-
ta idea ha servido de argumento para que algunos
reclamen bases imponibles méviles para los gobier-
nos locales. En la actualidad, desde un punto de vis-
ta practico, los gobiernos subcentrales juegan un pa-
pel sustancial en la redistribucion, frecuentemente
utilizan la politica econémica para estimular sus eco-
nomias, y se les han asignado mayores responsabi-
lidades de gasto. Mas aun, «las cosas han cambia-
do». La integracion econdmica en Europa y la
existencia de gobiernos electos en paises en vias de
desarrollo han estimulado la demanda de mayor des-
centralizacion fiscal (Bahl, 2008; Stegarescu, 2009)

En la actualidad, la asignacién de impuestos no
se guia Unicamente por consideraciones de eficien-
cia. Parece depender mas de una serie de argumen-
tos dispares a favor y en contra de transferir mayo-
res competencias fiscales a los gobiernos subcentrales,
y de evaluar la probabilidad de llevar a la practica una
estrategia de descentralizacién fiscal concreta. Oates
(2008: 329-330) aporta comentarios sobre la nueva
politica econémica: «Mientras el tipo de andlisis pre-
senta nuevos elementos, la naturaleza del problema
sigue siendo esencialmente la misma: la cuestion
es un trade-off entre la solucién centralizada para
‘coordinar’ los outputs locales (por ejemplo, inter-
nalizar los efectos externos) y la capacidad de la so-
lucion descentralizada para ajustar sus servicios pu-
blicos a las preferencias...... de la jurisdiccién local».

{Por qué impuestos subcentrales, cuantas com-
petencias deberfan ser descentralizadas y qué im-
puestos deberian ser subcentrales? Son cuestiones
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que en la actualidad tienen muchas respuestas. Es
probable que las respuestas difieran mucho segun
la etapa de desarrollo econémico en que se encuen-
tren los diferentes paises. En los tres apartados si-
guientes de este trabajo volvemos sobre tres viejas
cuestiones: ¢existe alguna ganancia econémica ne-
ta de que los gobiernos subcentrales establezcan im-
puestos independientes?, ¢bajo qué condiciones
es preferible un impuesto subcentral, un recargo o
una transferencia intergubernamental?, y {cudles
son las normas para un buen impuesto subcentral?

1. Costes y beneficios de los impuestos
de los gobiernos subcentrales

La decision de ceder una mayor 0 menor capaci-
dad fiscal a los gobiernos subcentrales conlleva cos-
tes y beneficios. Alguno de ellos esta relacionado
con la economia, pero otros tienen que ver con la
politica, las consideraciones técnicas, la equidad, una
actitud paternalista hacia los gobiernos locales y el
grado en el que el Gobierno central se ve como el
guardian de las competencias fiscales. Por el lado del
gasto, el teorema de la descentralizacion es sencillo:
asignar la responsabilidad del gasto al nivel inferior
del gobierno consistente con las consideraciones de
eficiencia. Por el lado del ingreso, las reglas son mu-
cho menos sencillas de formular.

El principal beneficio del incremento de la asig-
nacion de recursos es la ganancia de bienestar re-
sultante de financiar servicios descentralizados con
impuestos descentralizados. Esta ganancia sera ma-
yor o menor en funcién de hasta qué punto sea ne-
cesaria la fiscalidad local para asegurar que los po-
liticos sean responsables de su gestién ante los
ciudadanos. Y hay otras consideraciones:

— (Bajo qué condiciones puede ser clave la des-
centralizacién fiscal para imponer de manera efec-
tiva una clara limitacién presupuestaria a los gobier-
nos subcentrales?

— {Conducira la descentralizacion fiscal a la com-
petencia por ingresos entre los gobiernos central y
local y a una disminucion del esfuerzo fiscal, o con-
ducird a un aumento en los ingresos totales?

— (Conducird la imposicion subcentral a incre-
mentar los costes totales de la Administracion fiscal?

— ¢Cémo pueden tratarse las disparidades fis-
cales que conlleva la descentralizacién de la capaci-
dad tributaria?

Estas cuestiones se discuten a continuacion.

a) Corresponsabilidad (Bahl'y Bird, 2008a). La ma-
yoria de estudiosos del federalismo fiscal vinculan la
asignacion de ingresos al aumento en el bienestar
debido a la descentralizacion de las responsabili-
dades de gasto. Los impuestos establecidos local-
mente hacen a los gobernantes locales mas respon-
sables ante sus votantes de los servicios publicos que
les prestan, es decir, mas responsables que si los ser-
vicios fueran financiados mediante transferencias in-
tergubernamentales. Mas responsabilidad, ceteris
paribus, se convierte en «mejores servicios publicos»,
lo que en este caso significa que la gente obtendra
mas de lo que desea. De ello deberia inferirse que
estardn mas dispuestos (o menos reticentes) a pa-
gar por ello. Esto, a su vez, reduciria el coste de la
descentralizacion de ingresos.

Los beneficios de la responsabilidad (los votantes
locales obtienen lo que desean de sus gobernantes)
podrian desaparecer en muchos paises en transicion
y en vias de desarrollo. Los procesos electorales po-
drian no ser libres y ser impugnados (China y Viet-
nam) o no realizarse (Nepal). Los votantes tienen me-
nos movilidad y, en algunos casos, no han aprendido
como utilizar el voto para conseguir que los gober-
nantes les rindan cuentas. Ademas, el Gobierno cen-
tral puede haber conservado el poder para estable-
cer impuestos mientras que la estructura de los
ingresos de los gobiernos locales esté dominada por
las transferencias intergubernamentales. En la me-
dida en que los contribuyentes perciban un vinculo
entre lo que pagan y los servicios que reciben, rela-
cionaran los beneficios de los servicios mds con el
nivel de las subvenciones que con el nivel de los im-
puestos locales.

Y, lo que es mas probable, los beneficios del in-
cremento de los impuestos del gobierno subcen-
tral podrian ser tan insignificantes como para pasar
desapercibidos. Lo mismo podria decirse de los paises
industrializados con sistemas fiscales altamente cen-
tralizados (Spahn y Fottinger, 1997: 245). Finalmen-
te, bajo un sistema tan centralizado, el proceso de
toma de decisién para aumentar el gasto (y los im-
puestos) no es transparente, y los votantes pueden
no saber a quién hacer responsable.

b) Restriccion presupuestaria estricta. Las condi-
ciones para la descentralizacion fiscal con responsa-
bilidad son que los gobiernos subcentrales deberfan
tener cierta autonomia para determinar sus niveles
de ingresos y gastos, y se les deberia exigir equilibrio
presupuestario. Una cuestion interesante es el gra-
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do de discrecionalidad necesario para alcanzar es-
te objetivo. No es posible asignar un numero fijo a
este grado, pero obviamente variara con el nivel de
gasto asignado a los gobiernos subcentrales. Por
ejemplo, un gobierno subcentral con responsabili-
dad Unicamente en funciones domesticas bdsicas
(como la mayor parte de los gobiernos locales rura-
les) necesitard menor grado de discrecionalidad que
un gobierno con amplia responsabilidad en servicios
sociales (como las comunidades autébnomas espa-
fiolas). En muchos paises industrializados se ha trans-
ferido un nivel considerable de capacidad fiscal. La
media para los paises de la OCDE es del 25 por 100
de los impuestos totales (cuadro n.° 1). En los pai-
ses en vias de desarrollo, la transferencia ha sido mu-
cho menor; la media es inferior al 10 por 100 (6).

Con este concepto de discrecionalidad marginal
en mente, podriamos pensar en la siguiente taxono-
mia de gobiernos locales. Si no tienen discrecionali-
dad sobre su gasto o sus ingresos y presentan un pre-
supuesto equilibrado, son poco mas que unidades
de gasto de los niveles superiores de gobierno. Si tie-
nen responsabilidades de gasto importantes y discre-
cionalidad sobre éste, pero carecen de autoridad pa-
ra aumentar sus ingresos, pueden decidir incurrir en
déficits. Si los gobiernos subcentrales disponen de
discrecionalidad en ambos lados del Presupuesto, pe-
ro el Gobierno central sigue dispuesto a cubrir el
exceso de gasto con subvenciones especificas, los dé-
ficits de los gobiernos subcentrales estan totalmen-
te garantizados. Si se concede a los gobiernos sub-
centrales capacidad fiscal y discrecionalidad en el
gasto y el Gobierno central estd comprometido con
la disciplina fiscal (una regla de restriccion presupues-
taria estricta), puede garantizarse el equilibrio presu-
puestario. Si existe descentralizacion de impuestos
y responsabilidad fiscal, el gobierno local debe dis-
poner de autoridad para incrementar sus ingresos
impositivos en linea con el incremento natural y dis-

crecional esperado en las responsabilidades de gas-
to que tiene asignadas. Mas aun, el gobierno sub-
central deberia tener la capacidad para incrementar
sus ingresos en el ano fiscal en que podria aparecer
el déficit, bien a través de un incremento de los tipos
o de la adopcion de un nuevo impuesto.

Una capacidad marginal «adecuada» es una de
las condiciones para la disciplina fiscal. La otra es un
sistema de subvenciones bien estructurado donde
la cantidad que cada gobierno local puede esperar
en cualquier afio dado estd fijada antes de elaborar
el Presupuesto. Si las subvenciones son negociables,
es decir, si el nivel superior de gobierno es indulgen-
te con el tamano de las dotaciones, la discreciona-
lidad en los impuestos no conducira a una discipli-
na fiscal porque los gobiernos locales sobreestimaran
sus presupuestos con la esperanza de que sus dé-
ficits sean cubiertos.

Los gobiernos locales japoneses han incurrido
en una creciente brecha financiera, que ha sido cu-
bierta por el Gobierno central mediante transferen-
cias y subsidios. La llamada trinity reform solucio-
nara este problema sustituyendo una parte importante
de las ayudas por impuestos establecidos por los go-
biernos locales (lkawa, 2008). Los landers alemanes
generalmente generan déficits, y los financian me-
diante el endeudamiento a corto y largo plazo (Rod-
den, 2003). Debido a la naturaleza igualadora de las
transferencias fiscales intergubernamentales, los lan-
ders mas pobres tienen pocos incentivos para rees-
tructurar sus sistemas fiscales con el fin de equilibrar
sus presupuestos (Spahn y Fottinger, 1997: 244-245).

Los gobiernos subcentrales con mas bajos ingre-
sos y los paises en transicion frecuentemente tienen
un margen bastante limitado, incluso en compara-
cion con las responsabilidades de gasto que tienen
asignadas. Y donde tienen discrecionalidad con los

CUADRO N.° 1

IMPUESTOS DE LOS GOBIERNOS SUBCENTRALES COMO PORCENTAJE DE LOS IMPUESTOS TOTALES

Anos 1970

Anos 1980 Anos 1990 Anos 2000

OCDE....oiiiiicee e 19,8
(21)

TraNSICION woeeeeeeiieeeeee e 22,4
(1

En vias de desarrollo ..o 10,1

(14)

19,6 24,1 25,3
(VAD (20) (19
16,4 21,6 20,9
(©) (20) @1
12,0 13,4 9,6

(15) (18) (19)

Fuente: Fondo Monetario Internacional (IMF, varios afos).

Nota: El valor medio para cada década se indica en cada celda. El nimero de paises se indica entre paréntesis.
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ingresos puede estar limitada por un techo en los ti-
pos impositivos, o puede aplicarse sobre impuestos
mas discutibles, como el impuesto sobre la propie-
dad, impuestos sobre la agricultura o tasas a los usua-
rios. Por supuesto, la discrecionalidad de los gobier-
nos subcentrales en materia de ingresos no es
condicion suficiente para la responsabilidad fiscal, co-
mo se demuestra en los casos de Brasil y Argentina.

c) (Aumento de los ingresos? (El aumento de la
capacidad fiscal de los gobiernos subcentrales con-
ducird a un mayor o menor nivel global de presion
fiscal (central mas local)? Se podria argumentar que
habria un efecto de amortiguacién por dos razones.
Primera, los electores en el nivel de gobierno subcen-
tral podrian no aceptar la idea de que impuestos mas
altos daran lugar a mejores servicios (7). Ademas,
podrian creer que estos nuevos ingresos se dedica-
ran a incrementar salarios y privilegios para los fun-
cionarios locales, o se emplearan en satisfacer los ca-
prichos de burdcratas y politicos mas que en atender
las demandas de los votantes. Ademas, las familias
acomodadas de algunos paises industrializados tie-
nen buenos sustitutivos para muchos servicios del
gobierno local (por ejemplo, escuelas privadas, se-
guridad y recogida de residuos), de modo que po-
drian mostrarse reacios a votar subidas de impues-
tos que les afecten. El resultado podria ser que las
recién adquiridas competencias fiscales de los go-
biernos subcentrales se desperdiciaran. La famosa
revuelta fiscal en Estados Unidos, que se inicié por
la proposiciéon n° 13 de California, se implementd
mediante referéndum y votacion, imponiéndose Ii-
mites permanentes a los niveles de los impuestos (8).

Una segunda razén para esperar un efecto ate-
nuador sobre los ingresos totales es que el incremen-
to de la capacidad fiscal de los gobiernos subcentra-
les puede limitar el espacio fiscal de los gobiernos
de nivel superior. El resultado puede ser que los vo-
tantes se opongan a futuros incrementos de los ti-
pos impositivos del Gobierno central. Un problema
relacionado es que la union de tipos impositivos ele-
vados y una administraciéon dual podria conducir a
una reduccién de los indices de cumplimiento. Por
ejemplo, Plamondon y Zussman (1998) estiman que
una administracion Unica del impuesto de socieda-
des federal y provincial en Canada reducirfa los cos-
tes de cumplimiento en un 1,3 por 100 de la recau-
dacion total.

El argumento contrario es que la descentraliza-
cion del &mbito fiscal del Presupuesto incrementa-
ria la recaudacién global. Esto podria deberse en par-
te a una mayor disponibilidad a pagar por los servicios

suministrados bajo un sistema fiscal descentraliza-
do. También podria deberse a cierta ampliacion de
la base global como resultado de dividir las bases
imponibles de acuerdo con las ventajas comparati-
vas en liquidacién y recaudacion. Los gobiernos sub-
centrales tienen ventaja comparativa para alcanzar
alguna de esas bases que son «dificiles de gravar»
para los gobiernos centrales. El resultado de la des-
centralizacién fiscal en estos casos puede ser un au-
mento neto de los ingresos.

Estas «ventajas informativas» de los gobiernos
subcentrales, que son mas relevantes para el caso
de paises en vias de desarrollo y en transicién (Bahl
y Bird, 2008b), pueden adoptar muchas formas. A
menudo, por ejemplo, los gobiernos estatales y lo-
cales supervisan una variedad de actividades de re-
gulacion y concesion de licencias, y controlan las
transacciones de suelo e inmuebles. Tienen, por tan-
to, una amplia oportunidad para identificar los ne-
gocios locales y para obtener cierto conocimiento
sobre sus activos y la escala de sus operaciones. Da-
do que el aumento potencial de ingresos es mu-
cho mas importante para ellos en términos relativos,
los gobiernos subcentrales tienen mas incentivos pa-
ra llevar a cabo tales actividades que los gobiernos
nacionales. Este conocimiento de los gobiernos lo-
cales y provinciales de la base imponible puede per-
mitirles captar a quienes actualmente no cumplan
totalmente con sus obligaciones fiscales o evadan
impuestos. Esto incluiria a los autbnomos —incluso
pequenas empresas— que frecuentemente infra-de-
claran su renta y su consumo gravables.

Hay otro factor que sugiere un aumento en los
ingresos como resultado de la descentralizacién.
La «nueva tributacion» podria conducir a un incre-
mento de los ingresos globales. En muchos paises,
los gobiernos locales y provinciales han ampliado su
campo fiscal con una variedad de instrumentos fis-
cales y administrativos tales como impuestos sobre
las ventas de activos de las empresas, licencias pa-
ra operar, tasas por mejoras y diversas formas de tri-
butacién inmobiliaria (Bird y Wallace, 2004; Bird,
2006).

{Cual es el veredicto? ¢El incremento de la auto-
nomia fiscal de los gobiernos subcentrales expulsa
los impuestos del Gobierno central y reduce o au-
menta la recaudacion global? No existe mucha evi-
dencia empirica sobre esta cuestién. Lozt (2006) ha
observado que no existe una conclusion clara sobre
si la descentralizacion de la capacidad impositiva
conduce a un incremento en el nivel de tributacion
global; los resultados del citado trabajo muestran
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que los paises noérdicos tienen niveles altos tanto de
tributacién como de asignacion de impuestos a los
gobiernos subcentrales. Contrariamente, Austria y
Suiza tienen altos niveles de asignacion y bajos ni-
veles de tributacion. Algunos podrian ver una pau-
ta mas relacionada con la historia y la cultura que
con factores econémicos. Bahl y Cyan (2009) han
llevado a cabo un analisis econométrico del efecto
expulsion (crowding out) para 58 paises desarrolla-
dos y en vias de desarrollo en los afios noventa, en-
contrando evidencias de que aumentos en los im-
puestos locales conducen a reducciones en el nivel
de impuestos recaudado por la Administracion cen-
tral para paises con rentas elevadas y economias mas
abiertas, pero no para paises en vias de desarrollo.

d) Administracién fiscal. Un argumento que se
suele esgrimir en contra de la descentralizacion de
las competencias fiscales es que no se aprovecha-
ria la superior capacidad de administracién fiscal de
los gobiernos de mas alto nivel. El resultado de tras-
ladar la responsabilidad de la recaudacién desde los
regimenes administrativos mas eficientes a los me-
nos eficientes aumentara los costes de recaudacién
para cualquier nivel de ingresos impositivos dado.
Aunque este argumento siempre se suele presen-
tar en el caso de los paises en vias de desarrollo, tam-
bién podria aplicarse, en cierta medida, a los pai-
ses industrializados.

— La Administracion fiscal del Gobierno central
puede captar economias de escala. Esto podria in-
cluir servicios de procesamiento de datos centraliza-
dos, enfoque uniforme de evaluaciones y auditorias,
desarrollo de programas de formacion centralizados,
etc. (Vehorn y Ahmad, 1997)

— Los grandes contribuyentes (empresas) fre-
cuentemente operan a escala nacional y también re-
presentan una cuota importante de los ingresos na-
cionales totales. Los impuestos sobre sus operaciones
pueden administrarse (y asignarse) de forma mas
efectiva por la Administracién fiscal nacional.

— Algunos sectores resultan dificiles de gravar
por la Administracion fiscal de los gobiernos subcen-
trales, como por ejemplo los servicios y las ventas
por Internet.

— La recaudacién de los impuestos exige la apli-
cacion de sanciones y, en algunas ocasiones, de ac-
ciones penales, que quedan fuera del alcance de mu-
chos gobiernos subcentrales. Ademas, en particular,
los gobiernos locales estan préximos a los contribu-
yentes que podrian ser sancionados, mientras que

los gobiernos provincial y central se encuentran uno
0 varios pasos mas alla.

— Los objetivos de la politica nacional pueden
obligar al control central. Por ejemplo, el objetivo de
distribucion del impuesto sobre la renta personal
puede exigir un diseo y una administracion centra-
lizada del impuesto, la politica industrial puede ne-
cesitar de una administracion centralizada del im-
puesto de sociedades y los impuestos sobre el
comercio internacional estan demasiado afectados
por los acuerdos comerciales y las dificultades de va-
loracion para que sean administrados eficazmente
por los gobiernos subcentrales.

— Lajusticia en la imposicién exige una imple-
mentacion uniforme de las leyes tributarias, consi-
guiéndose mas facilmente este objetivo mediante
una Administracion fiscal Unica (nacional).

Dicho esto, existen ciertas situaciones en las que
los gobiernos centrales no tienen una ventaja com-
parativa. En lo que respecta a las tres funciones ba-
sicas de la Administracion tributaria —identificacion
del contribuyente, determinacion de la deuda tribu-
taria, y recaudacion— los gobiernos subcentrales
pueden tener ventajas comparativas para algunos
impuestos o para algunos componentes de la base
imponible (9).

Existe un argumento especialmente sélido a fa-
vor de que los impuestos sobre la propiedad sean
recaudados por los gobiernos locales: éstos tienen
una ventaja comparativa para identificar la base im-
ponible, debido a su familiaridad con los patrones
locales de uso del suelo. Los métodos para la crea-
cion de un registro de inmuebles y para la valora-
cion de las propiedades requiere visitas a los lugares
donde éstos estan situados, la identificacion de los
propietarios y el sequimiento de las mejoras realiza-
das en las propiedades. La administracion por el go-
bierno central de un impuesto sobre el suelo, don-
de se aplique, puede funcionar en un pais pequeno
(por ejemplo, Jamaica), pero no ha sido muy efecti-
VO en paises extensos (por ejemplo, Indonesia).

La otra ventaja comparativa de la tributacion del
gobierno subcentral esta relacionada con los peque-
fios contribuyentes, quienes, por lo general, estan
menos al alcance de los sistemas impositivos centra-
les. Las autoridades tributarias de muchos paises en
vias de desarrollo lamentan el hecho de que, en su
mayoria, los autbnomos y la economia sumergida
escapan de la tributacion. En los paises en vias de
desarrollo y en transicion, la mayor parte de los in-
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gresos de los principales impuestos del Gobierno
central se obtienen de un nimero relativamente pe-
quefio de contribuyentes. El impuesto sobre la ren-
ta personal se paga en su mayor parte mediante re-
tenciones en la fuente en la economia no sumergida,
y el IvA, por las grandes empresas. No se trata sélo
de estos fallos que impiden capturar los tramos mas
bajos de la base imponible, sino que estan institu-
cionalizados de manera que en muchos paises en vias
de desarrollo se establecen minimos exentos relati-
vamente altos para bases imponibles amplias:

— Es comun que el minimo exento del IVA se
fije relativamente alto en términos de cifra bruta
de negocio, precisamente para excluir a pequefos
contribuyentes (10).

— EI' minimo exento en el impuesto sobre la renta
personal esta a veces por encima del nivel de renta
media. Esto se hace, en parte, para garantizar una
renta minima después de impuestos que no sera gra-
vada y, en parte, reconociendo las dificultades de
gravar las rentas obtenidas en la economia sumer-
gida.

— El impuesto de sociedades se aplica a me-
nudo Unicamente a las grandes empresas

2. Asignacion de impuestos y gastos

La asignacion a los gobiernos subcentrales de los
ingresos adecuados depende de las responsabili-
dades de gasto asignadas a dicho gobierno (Bahly
Linn, 1983, 1992). Sélo cuando se tiene en cuenta
la asignacién de gastos se puede determinar el nivel
eficiente de impuestos locales.

Para los bienes y servicios provistos publicamen-
te, cuyos beneficios se limitan a los individuos den-
tro de una jurisdiccion y puede aplicarse el principio
de exclusion via precio, las tasas por uso son el ins-
trumento de financiacion mas eficiente. Este es un
argumento especialmente relevante en lo que res-
pecta a servicios publicos como suministro de agua,
alcantarillado, energia y teléfono, pero también pa-
ra el transporte publico y la vivienda. Estos servi-
cios pueden conllevar algunos beneficios externos,
pero la mayor parte de ellos sera de caracter local.

Otros servicios locales, como la Administraciéon
local, el control del trafico, el mantenimiento de
las carreteras, la iluminacion de las calles, la se-
guridad, las escuelas primarias, las clinicas locales,
los parques y campos de deporte, son bienes pu-

blicos locales cuyos beneficios redundan principal-
mente en la poblacién local. Lo mismo puede de-
cirse, a nivel de gobierno estatal o provincial, de las
escuelas de ensefianza secundaria, universidades,
hospitales de salud mental, autopistas, puentes,
etcétera. Sin embargo, aqui no puede aplicarse el
principio de exclusion via precios. La forma mas
adecuada para financiar estos servicios son impues-
tos de base local.

En cuanto a los servicios cuyos costes o benefi-
cios exceden los limites de su territorio, tales como
la salud, la educacion superior y ciertos tipos de gas-
tos en infraestructuras, las transferencias intergu-
bernamentales nacionales o provinciales deberian
contribuir a su financiacién. Si los servicios son fi-
nanciados en su totalidad por el gobierno local se
produciria una infra provisién de esos servicios des-
de una perspectiva regional o nacional, y si se finan-
cian totalmente mediante transferencias no se ten-
drian en cuenta los beneficios locales.

Esta justificacion de eficiencia para los impuestos
de los gobiernos subcentrales, y su conexién con la
asignacion de gasto es importante. Nos permite vol-
ver a exponer un principio basico de las reformas fis-
cales intergubernamentales: determinar la asigna-
cién de gastos antes de establecer el reparto y
asignacion de ingresos. En caso contrario, no es po-
sible desarrollar un mix eficiente de ingresos para los
gobiernos locales.

3. ¢Qué rasgos debe tener un buen impuesto
para un gobierno subcentral?

La vision tradicional sobre esta cuestion esta bien
resumida por Oates (1996: 36):

1) Los niveles inferiores de gobierno...deberfan, en
la medida de lo posible, depender de los beneficios de
la imposicién sobre unidades econémicas moviles, in-
cluyendo hogares y factores méviles de produccion.
2) En la medida en que se necesita utilizar impuestos
gue no se apliquen sobre beneficios de unidades eco-
némicas moviles, tal vez por motivos redistributivos,
deberfa hacerse por los niveles superiores de... gobier-
no. 3) En la medida en que los gobiernos locales uti-
lizan impuestos que no gravan el beneficio, deberian
emplearlos sobre bases que sean poco moviles entre
jurisdicciones locales.

Esta vision tradicional, interpretada estrictamen-
te, conduce a la recomendacién de que los gobier-
nos locales (tercer nivel) deberian elegir bases impo-
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nibles inmdviles que sean facilmente administrables.
En muchos paises, esto significa impuestos con ba-
ses estrechas, que no son muy productivos (y que
no son de interés para los niveles superiores de go-
bierno). Pero el razonamiento de Oates para justifi-
car que los gobiernos subcentrales utilicen impues-
tos basados en el principio del beneficio también
sirve para justificar que los gobiernos locales graven
factores méviles. La movilidad factorial, y por tan-
to la eleccién del impuesto eficiente, dependera de
si el gobierno subcentral es un municipio, un area
metropolitana o una provincia. En general, la movi-
lidad factorial constituird una menor restriccién en
las regiones mas grandes.

Por supuesto, la asignacién de recursos no es el
Unico criterio que suele utilizarse en la asignacion de
los ingresos. Varios paises han tomado la decisién
de asignacion de ingresos basandose en las necesi-
dades de ingresos y en criterios administrativos. Por
ejemplo, los paises en vias de desarrollo rara vez de-
legan a los gobiernos subcentrales el impuesto so-
bre la renta o el impuesto sobre ndéminas debido a
que el Gobierno central carece de recursos para ce-
der parte de la base del impuesto sobre la renta.
Lo mismo puede decirse de los impuestos generales
sobre el consumo y de los impuestos sobre consu-
mos especificos mas productivos. La mayor parte de
los paises industrializados, por el contrario, parecen
bastante dispuestos a descentralizar impuestos con
bases amplias.

{A dénde nos conduce esto en relacién con los
principios basicos para elegir un «buen» impuesto pa-
ra los gobiernos subcentrales? Los hacendistas y los
profesionales citan como objetivos la adecuacion de
ingresos, la eficiencia econdmica, la equidad vertical,
la viabilidad administrativa y la viabilidad politica, pe-
ro no siempre estan de acuerdo en los impuestos que
hay que asignar a cada nivel (Bahl y Linn, 1992; MclLu-
re, 1998; Martinez-Vazquez, 2008; Bird, 2008).

a) Adecuacion de los ingresos. El principal obje-
tivo de la tributacién de los gobiernos subcentrales
es recaudar ingresos suficientes para satisfacer las
necesidades de gasto asignadas. Si las bases impo-
nibles asignadas no proporcionan los ingresos sufi-
cientes a tipos razonables, es probable que el resul-
tado sea tanto unos servicios publicos deficientes
como una estrategia poco acertada que incluya di-
ferentes tasas, impuestos y recargos indeseables y
distorsionantes (11).

Los criterios de adecuacion de los ingresos sugieren
que cualquier fuente de ingreso potencial deberfa eva-

luarse en funcion de dos caracteristicas de «rendimien-
to». Primera, la base debe ser lo suficientemente am-
plia como para recaudar los ingresos necesarios a un
tipo impositivo razonable. El nivel «<adecuado» de in-
gresos dependera de las responsabilidades de gasto
que hayan sido asignadas al gobierno subcentral. Si el
gobierno ha adoptado la descentralizacién fiscal co-
mo una estrategia de desarrollo, y ha asignado funcio-
nes importantes a los gobiernos subcentrales, asig-
nar al gobierno subcentral una base imponible basada
en impuestos «<menores» —espectaculos, restauran-
tes, vallas publicitarias, etc.— no sera suficiente para
cubrir los costes de suministro de los servicios. Tampo-
co la dependencia de impuestos como, por ejemplo,
el impuesto sobre la renta de actividades agricolas o
impuestos sobre la propiedad inmobiliaria, garantiza
que los gobiernos provinciales o locales de caracter ur-
bano lleguen de forma significativa a ser autosuficien-
tes en términos de financiacion.

En muchos palses industrializados descentraliza-
dos se han asignado a los gobiernos subcentrales
impuestos con bases amplias. Por ejemplo, el im-
puesto sobre la renta en los palises noérdicos, Espa-
fia y Suiza, e impuestos generales sobre el consumo
y sobre la renta en Estados Unidos y Canada. Pero
hay algunos paises industrializados en los que los
gobiernos subcentrales no tienen acceso a impues-
tos de base amplia. Entre ellos se encuentran Aus-
tralia, Holanda y Japén.

En el caso de los paises en vias de desarrollo, es
mucho mas comun encontrar que los impuestos de
base amplia corresponden al Gobierno central. Exis-
ten algunas excepciones, como el impuesto sobre el
valor afiadido en Brasil e India y el impuesto gene-
ral sobre las ventas en Argentina, pero en la mayor
parte de los paises los impuestos de base amplia se
les deniegan a los gobiernos subcentrales. Un ha-
llazgo sorprendente, recogido en el cuadro n.® 2, es
que, en relacion con el piB, los impuestos de los go-
biernos subcentrales son cinco veces mayores en los
paises de la OCDE que en los paises en vias de desa-
rrollo (12). Sin embargo, como apunta Stegarescu
(2005), los datos del FmMI exageran autonomia impo-
sitiva de los gobiernos subcentrales en los paises de
la OCDE.

Segundo, y en contra de lo anterior, se suele sos-
tener con frecuencia que las bases imponibles de los
gobiernos subcentrales deberfan ser estables mas
que ciclicas, porque los gobiernos subcentrales nor-
malmente proveen servicios publicos esenciales. Ade-
mas, los gobiernos subcentrales (normalmente) no
pueden incurrir en déficits, de modo que no pueden
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CUADRO N.° 2

IMPUESTOS DE LOS GOBIERNOS SUBCENTRALES COMO PORCENTAJE DEL PIB

Anos 1970

Anios 1980 Anios 1990 Anos 2000

OCDE ..o 8,59
(15)

TranSICION ©.vvvvveeeceeee e

En vias de desarrollo ...........cccccvveeeeiiien, 1,42
(18)

9,49 8,61 7.8
(15) (20) (15)
7,55 4,62 4,55
(€) (19) @1
1,36 1,98 1,57
(18) (25) (23)

Fuente: Fondo Monetario Internacional (IMF, varios afios).

Nota: El valor medio para cada década se indica en cada celda. El nimero de paises se indica entre paréntesis.

endeudarse para suavizar las variaciones erraticas de
los ingresos. Segun este razonamiento, los impues-
tos de los gobiernos subcentrales sobre recursos na-
turales que se venden en mercados mundiales, por
ejemplo, no son una buena idea (13). En la practi-
ca, algunos paises industrializados permiten a los
gobiernos subcentrales gravar recursos nacionales,
pero en los pafses en vias de desarrollo y en transi-
cion esto es raro. La misma cautela puede aplicar-
se a los impuestos sobre los beneficios. La recau-
dacion de los impuestos sobre la renta y el consumo
también estan sujetos a los vaivenes econémicos. El
impuesto sobre la propiedad inmobiliaria, el princi-
pal sostén de las finanzas de los gobiernos locales,
es probablemente el menos sensible a tales vaivenes
econdémicos (14).

Existe una prelacion entre los gobiernos subcen-
trales en relacién con la necesidad de una estruc-
tura impositiva elastica y de base amplia. Sin du-
da, la necesidad mas grande corresponderia a los
estados mas grandes en los paises federales y a las
provincias mas grandes en los paises unitarios, pues-
to que son los que tienen mayores posibilidades de
incrementar sus ingresos, y porque, en general,
se les asignan las responsabilidades de gasto mas
importantes. Las bases imponibles que se asignan
a los gobiernos de las grandes ciudades tendrian
que incluir impuestos con bases amplias, en parte
porque sus necesidades para suministrar sus servi-
cios son generalmente mayores, y en parte porque
es un objetivo de la politica publica conseguir que
estos gobiernos locales sean mas autosuficientes
desde el punto de vista financiero. Los gobiernos
locales rurales pueden desarrollar sus sistemas fis-
cales con el impuesto sobre la propiedad, tasas de
uso y transferencias intergubernamentales. En la
mayor parte de los paises, no se espera que los go-
biernos locales rurales lleguen a ser autosuficien-
tes financieramente.

b) Administracion. Un buen impuesto para un go-
bierno subcentral le permitird obtener el nivel de re-
caudacién deseada a un coste administrativo razo-
nable. Se trata de un objetivo atractivo, pero dificil
de convertir en recomendacion de politica econdémi-
ca. No es facil precisar qué debe entenderse por un
coste administrativo «razonable» para los gobiernos
subcentrales. Incluso no suele haber acuerdo sobre
el concepto de coste de recaudacion. La practica mas
general es medir el coste administrativo en funcion
de la recaudacion, pero el razonamiento es erréneo.
Los costes de administracion pueden ser bajos de
acuerdo con esta medida debido a que se realiza un
esfuerzo recaudatorio muy bajo con una adminis-
tracién pobre. Si el objetivo es elegir un impuesto
en funcién de su coste de recaudacién, la mejor me-
dida seria el coste de recaudar alguna cantidad de-
terminada objetivamente.

Aun cuando pudiera encontrarse una respuesta
a esta cuestién, (Cudl es el método que genera un
menor coste para recaudar la cantidad X? Podria no
ser una buena directriz politica, pues existen otras
consideraciones importantes a tener en cuenta. Por
ejemplo, el coste de administrar bien el impuesto so-
bre la propiedad es notoriamente alto y, a pesar de
ello, casi todo el mundo lo recomienda como un im-
puesto local. Podria argumentarse que el mayor cos-
te de administracién del impuesto local sobre la pro-
piedad (en comparaciéon con otro impuesto) se
justificaria por el potencial aumento de correspon-
sabilidad que conlleva. O que un impuesto espe-
cial sobre el tabaco establecido por el gobierno lo-
cal podria administrarse a un coste bajo por ddlar
de recaudacion, pero debido a la exportacion de im-
puestos podria imponer costes de bienestar que con-
trarrestarian estos ahorros administrativos.

En los paises industrializados, los costes de admi-
nistracidén no suelen ser una restricciéon vinculante a
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la hora de decidir la asignacion de impuestos. La Ad-
ministracion tributaria de ambito subcentral suele
ser eficiente, y donde no lo es, el Gobierno central
actlia como agente recaudador. Los paises industria-
lizados pueden aprovechar la formalidad de sus eco-
nomias para combinar diferentes estilos de adminis-
tracion tributaria para encontrar un régimen que
funcione (15).

Por el contrario, los costes de administracién sue-
len ser la principal restriccion a la hora de decidir la
asignacion de impuestos en los paises en vias de desa-
rrollo. Para algunos de los impuestos de base amplia
que recaen sobre las empresas (por ejemplo, el im-
puesto de sociedades o el IVA), su asignacion a los
gobiernos provinciales o locales sélo es posible en
los estados/provincias mas grandes, debido a las exi-
gencias contables y formales requeridas en la admi-
nistracion de estos tributos. La mayor parte de los
gobiernos subcentrales en los paises en vias de desarro-
llo 0 no tienen el personal adecuado o carecen del
presupuesto suficiente para llevar a cabo dichas ta-
reas. Ademas, el impuesto de sociedades o el im-
puesto sobre el valor afadido se aplican a escala de
compafia, no de centro de produccién, y la coo-
peracion necesaria entre las administraciones tribu-
tarias de los gobiernos subcentrales superaria la ca-
pacidad administrativa de la mayoria de los paises
en vias de desarrollo.

Existen diversos mecanismos mediante los que
los gobiernos subcentrales de los paises en vias de
desarrollo pueden resolver este problema.

1) Los gobiernos subcentrales pueden limitarse
a elegir Unicamente aquellos impuestos cuyas bases
imponibles sean faciles de administrar. Las provin-
cias y algunas de las ciudades mas grandes podrian
centrarse en los impuestos sobre la renta personal,
ciertos impuestos selectivos sobre ventas, licencias
para el ejercicio de actividades econémicas e impues-
tos sobre el uso de vehiculos a motor. Hasta la fe-
cha, ésta no ha sido una practica habitual. Los go-
biernos locales mas pequefos se centrarian en
impuestos sobre el pequefo comercio, vehiculos a
motor, licencias fiscales de profesionales que actian
en el municipio e impuestos sobre la propiedad. La
practica sigue mas 0 menos este consejo.

2) Los costes administrativos pueden mantener-
se bajo control limitando el niumero de impuestos
que se incluyen en el sistema. En una busqueda de
ingresos a veces desesperada, los gobiernos subcen-
trales aplican muchos impuestos locales especificos,
por ejemplo los impuestos sobre la publicidad y so-

bre espectaculos. Estos impuestos suelen ser cos-
tosos de recaudar y a veces arbitrarios en su admi-
nistracion. Ademas, desvian recursos administrati-
vos de impuestos que producen (potencialmente)
mas ingresos.

3) Los gobiernos subcentrales pueden encontrar
maneras de compensar lo que, de otro modo, se-
ria un caro coste de administracion tributaria. Un
ejemplo son los atajos para administrar los impues-
tos sobre la propiedad inmobiliaria, que podrian sus-
tituir la mas detallada y costosa cartografia aérea por
otra basada en visitas a los lugares, o utilizar mé-
todos de valoracion globales para cada area en lu-
gar de las aproximaciones mas sofisticadas casa-por-
casa basadas en valores comparativos.

4) Existe la posibilidad de que los gobiernos sub-
centrales puedan aplicar un recargo sobre las ba-
ses imponibles de los gobiernos de nivel superior,
evitando de esta forma cualquier responsabilidad de
administracién tributaria. En la practica, se aplica en
raras ocasiones.

5) Otra manera de reducir el problema de la ad-
ministracién es invertir mas en la infraestructura ad-
ministrativa de los gobiernos subcentrales. Con de-
masiada frecuencia, los gobiernos centrales se echan
atras a la hora de asignar ingresos a los gobiernos
subcentrales argumentando que su administracion
es demasiado débil para gestionarlos. Para que sea
cierto, aplazan la financiacion de mejoras adminis-
trativas tales como sistemas avanzados de proce-
samiento de datos, programas de formacion ade-
cuados para los funcionarios de los gobiernos
subcentrales y la aprobacion de leyes mas estrictas
que respalden los esfuerzos recaudatorios.

En algunas ocasiones, los altos costes adminis-
trativos no determinan la asignacién de un impues-
to a los gobiernos subcentrales. Por ejemplo, la ad-
ministracién del impuesto sobre la propiedad, y
particularmente la valoraciéon de terrenos, resulta es-
pecialmente dificil y cara de realizar correctamen-
te. El gravamen de los pequefios negocios también
es costoso, puesto que frecuentemente no se basan
en sistemas de autoliquidacion y requieren un con-
siderable esfuerzo en el proceso de liquidacién y re-
caudacion (16). Aun asi, ambos tipos de impues-
tos se utilizan por los gobiernos locales en muchos
paises desarrollados.

c) Correspondencia entre beneficios y cargas. Si
un impuesto subcentral es capaz de exportar im-
puestos (no los beneficios) a los residentes de otras
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jurisdicciones, sus residentes elegirdn un nivel de
gasto superior al que habrian elegido de no existir
exportacion de impuestos. Aunque esta situacion
es el suefio de los politicos locales, conduce a una
pérdida de eficiencia que perjudica a los intereses
nacionales.

El principio de correspondencia limitaria las op-
ciones fiscales de los gobiernos subcentrales a aque-
llas cuya carga fiscal no pueda ser exportada (a no
beneficiarios). Quienes reciben los beneficios de los
gastos realizados por un gobierno subcentral debe-
rian soportar la carga de los impuestos aplicados por
ese mismo gobierno subcentral. Esta version de la
tradicional regla de «no exportacion» de los impues-
tos de los gobiernos subcentrales permite gravar los
factores moviles en el caso de beneficiarios del gas-
to local no residentes. A un no residente que se tras-
lada de provincia para trabajar se le podria aplicar
(una porcién de) el impuesto sobre los salarios pro-
vincial, o los no residentes que realizan compras
en los mercados de una ciudad podrian pagar el im-
puesto sobre el consumo local, en ambos casos de-
bido a que utilizan servicios urbanos. Por ejemplo,
los impuestos sobre ventas minoristas son amplia-
mente utilizados en Estados Unidos por gobiernos
de los condados y los gobiernos municipales.

El principio de correspondencia parece descartar
la asignacion a los gobiernos subcentrales de im-
puestos sobre el consumo basados en el origen y del
impuesto sobre sociedades. Pero probablemente exis-
te un cierto grado de exportacion de la carga para
casi todos los impuestos. Por ejemplo, una parte sig-
nificativa del impuesto sobre la propiedad inmobi-
liaria, la recaudada de empresas que venden en mer-
cados nacionales o de inmuebles propiedad de no
residentes, probablemente se exporte. Se trata de
un pequefio error en comparaciéon con, digamos,
permitir a un gobierno local aplicar un impuesto so-
bre el consumo a una empresa de bebidas que ven-
de en el mercado nacional.

d) Equidad vertical. Probablemente, no es acon-
sejable que los gobiernos subcentrales disefien sus
sistemas fiscales teniendo en cuenta consideracio-
nes de equidad vertical. Existen una serie de razones
que lo desaconsejan. Primero, la redistribucién de la
renta es un componente de la politica social nacio-
nal, cuyos objetivos los establece el Gobierno cen-
tral. En otras palabras, si el sistema impositivo debe
ser progresivo, que su disefio corresponda al Gobier-
no central. Sequndo, la labor de redistribucion del
gobierno subcentral a través del sistema impositivo
podria verse frustrada por problemas de cumplimien-

to (con las obligaciones tributarias) y de migracién.
Tercero, los impuestos de los gobiernos locales nor-
malmente son instrumentos meramente recaudato-
rios, y no son buenos a la hora de realizar redistri-
buciones de renta. Cuarto, el lado del gasto del
presupuesto podria ser una mejor via para que los
gobiernos subcentrales afronten el problema de la
calidad de vida de las familias con renta baja.

Sobre esta cuestion, existen diferencias entre los
paises en vias de desarrollo y los paises desarrolla-
dos. En el primer caso, el enfoque para calificar una
estructura fiscal subcentral como equitativa vertical-
mente se basa mas en criterios ad hoc que en esti-
maciones detalladas de su impacto sobre la redistri-
bucién de renta. Normalmente, adopta la forma de
una reforma pensada para minimizar la carga fis-
cal de aquellos que se encuentran por debajo de la
linea de la pobreza. Un ejemplo seria la decisién
de dejar exentos los inmuebles de menor valor en el
impuesto sobre la propiedad inmobiliaria para no
imponer impuestos o cargas que impedirian a los
mas pobres el acceso a los servicios basicos, y, jun-
to con las tasas, establecer subvenciones para pro-
teger a aquellas familias con rentas por debajo del
nivel de pobreza.

Los paises industrializados afinan mas para alcan-
zar los efectos redistributivos. En Estados Unidos,
por ejemplo, la mayoria de los gobiernos estatales
dejan exentos los alimentos en su impuesto sobre
las ventas en fase minorista, en gran parte por una
cuestion de equidad vertical. Fletcher y Murray (2008)
informan de que, en 2005, treintaicuatro estados
norteamericanos utilizaron estructuras impositivas
progresivas en el impuesto sobre la renta personal.
Espafa es un ejemplo interesante en este sentido.
Los gobiernos de las comunidades auténomas pue-
den ajustar el tipo impositivo en el tramo autonémi-
co del impuesto sobre la renta, pero a condicién de
que los tipos sean progresivos y de que tenga el mis-
mo numero de tramos que el impuesto sobre la ren-
ta del gobierno central (Lépez-Laborda, Martinez-
Vazquez y Monasterio, 2007).

e) Los riesqos de la imposicion de los gobiernos
subcentrales. Las reglas para elegir una buena es-
tructura impositiva parecen lo suficientemente cla-
ras, pero frecuentemente los politicos y el interés
propio se suelen interponer en el camino de la «bue-
na» economia. A los gobiernos centrales les gusta-
ria cerciorarse de que no es posible para una provin-
cia exportar sus impuestos a los no residentes, y de
que la base imponible provincial o local es lo sufi-
cientemente visible para asegurar la corresponsabi-
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lidad. Los miembros de los gobiernos subcentrales
suelen ver las cosas de forma diferente, es decir, la
exportacién fiscal serfa politicamente popular, y una
falta de transparencia en el sistema impositivo po-
dria proporcionar cobertura politica. En funcién de
cual sea el resultado de la negociacién sobre la asig-
nacion de impuestos, el riesgo es un coste en térmi-
nos de bienestar por una mala asignacion de re-
Cursos.

Un segundo riesgo es que el éxito global de un
programa de descentralizacién fiscal podria verse
comprometido si la asignacion de impuestos no se
hace bien. A menos que los gobiernos subcentra-
les tengan un grado significativo de libertad para
modificar el nivel y la composicién de sus ingresos,
no se podra lograr la plena corresponsabilidad. Co-
mo minimo, es fundamental cierto grado de flexibi-
lidad en el tipo impositivo con respecto a algun com-
ponente importante de los ingresos locales si se
quiere que el presupuesto responda a las necesida-
des locales, y que los dirigentes locales sean respon-
sables ante sus ciudadanos.

Algunos sostienen que un riesgo potencial de per-
mitir siquiera una libertad limitada de capacidad fis-
cal a los gobiernos provinciales y locales es que no
utilizardn plenamente todas las fuentes de ingreso
de que disponen. Esto podria conllevar que el nivel
y la calidad de los servicios publicos de la regién se
deterioren; una versién de la tristemente célebre «ca-
rrera hacia el fondo». Desde otra perspectiva, qui-
za no sea un riesgo demasiado grande. Si las asig-
naciones de gasto estan correctamente organizadas,
esto no deberfa constituir un problema (Bird y Slack,
2008). Si el servicio en cuestién es de importancia
nacional o un servicio por el que existe un especial
interés nacional en mantener unos niveles estandar,
es de suponer que sea financiado y controlado por
el Gobierno central. Si no es una cuestion de interés
nacional, ¢(por qué deberfa preocuparse el Gobier-
no central por si una region elige mas o0 menos gas-
to local que otra?

Un sistema fiscal descentralizado conllevard dis-
paridades fiscales debido a que los gobiernos sub-
centrales tendran diferentes capacidades para incre-
mentar sus ingresos. Unos elegiran tipos impositivos
mas altos y otros elegiran tipos impositivos mas ba-
jos. Los gobiernos centrales interesados en mante-
ner resultados fiscales uniformes no adoptaran un
sistema descentralizado. Los partidarios de la des-
centralizacion, por su parte, sostendran que los im-
puestos provinciales y locales pueden considerarse
como un pago por los servicios provistos por los go-

biernos locales, y deben variar de un lugar a otro en
funcién de las preferencias de los votantes. Un sis-
tema de subvenciones igualadoras puede, en cier-
ta medida, reducir las disparidades que apareceran
con la descentralizacion fiscal, pero inevitablemen-
te se mantendrén diferencias importantes en los ni-
veles de servicios publicos. El riesgo es el malestar
politico que puede producir la falta de uniformidad
y las disparidades fiscales.

Finalmente, existen cuestiones de soberania y con-
trol politico. En algunos paises industrializados, con
una fuerte tradicion en descentralizacion, la descen-
tralizacién fiscal se ve como un derecho de los go-
biernos subcentrales. En Estados Unidos por ejem-
plo, existe una fuerte resistencia a nivel estatal al
establecimiento de un impuesto sobre ventas nacio-
nal por el hecho de que vulnerarian la soberania es-
tatal. En los paises en vias de desarrollo, los ministe-
rios de Hacienda centrales protegen las competencias
fiscales con el argumento de que podrian compro-
meter la politica macroeconémica. Los gobiernos
centrales de los paises de renta baja parecen mas dis-
puestos a dedicar una parte de los impuestos nacio-
nales a financiar servicios descentralizados que a des-
centralizar las competencias fiscales.

lll. OPCIONES FISCALES PARA
LA DESCENTRALIZACION

Teniendo en cuenta todas estas consideraciones,
{concluimos que existen opciones fiscales disponi-
bles para los gobiernos subcentrales que generaran
un nivel de ingresos adecuado? (Es este conjunto
de elecciones mas restringido para paises en vias de
desarrollo y en transicion que para paises indus-
trializados? (Se ajustan las opciones elegidas a los
principios de una buena asignacion de ingresos? Las
repuestas a estas tres cuestiones son: s/, si, en el cor-
to plazo y no siempre.

1. Impuesto sobre la renta personal

El impuesto sobre la renta personal puede su-
perar todas las pruebas para ser considerado un buen
impuesto para los gobiernos subcentrales. Puede ge-
nerar importantes ingresos a partir de una base im-
ponible elastica, y es coherente, en términos gene-
rales, con el principio de correspondencia, ya que la
carga recae principalmente sobre aquellos que se
benefician de los servicios provistos. No obstante,
surgen problemas de correspondencia con respecto
a aquellos que cruzan las fronteras para acudir a tra-
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bajar a un estado o region fronteriza, especialmen-
te cuando se trata de jurisdicciones con baja tribu-
tacion. El problema anterior podria subsanarse con
un impuesto sobre la renta basado en el principio
de residencia, donde los no residentes presentan de-
claraciones y pagan una cantidad equivalente a los
servicios locales recibidos (McLure, 1998).

Los impuestos sobre la renta funcionan mejor si
se aplican sobre jurisdicciones que cubran areas re-
sidenciales amplias. Por ejemplo, a escala estatal/pro-
vincial funciona mejor que en areas metropolitanas,
en areas metropolitanas funciona mejor que en ciu-
dades, etcétera.

En los paises industrializados, la administracion
tributaria de un impuesto sobre la renta descentrali-
zado puede ser viable. El PAYE (pay as you earn, o re-
tencién en la fuente) puede calcularse y recaudarse
en el lugar de trabajo sin relativa dificultad. El sector
informal «dificil de gravar» no deberia resultar una
tarea mas dificil para los gobiernos provinciales/esta-
tales que para el Gobierno central, y no hay razén
para creer que la tasa de recaudacién sera menor en
un sistema impositivo descentralizado que en un sis-
tema impositivo centralizado (17). Los impuestos so-
bre los rendimientos del capital (dividendos, intere-
ses, alquileres) pueden ser recaudados facilmente por
los estados y las provincias basandose en el principio
de residencia si existen acuerdos para compartir in-
formacién con el Gobierno federal. Ademas, las difi-
cultades administrativas se pueden solventar median-
te un sistema de recargos en el cual el Gobierno
central define la base y asume la responsabilidad
de la recaudacién, aunque permite a los gobiernos
locales fijar los tipos.

En muchos paises industrializados los gobiernos
subcentrales utilizan el impuesto sobre la renta. Slack
(2006: 106-107) sefnala que los impuestos sobre la
renta constituyen la fuente mas importante de in-
gresos fiscales de los gobiernos subcentrales en tre-
ce de los veintisiete paises de la OCDE. Sin embar-
go, el enfoque aplicado a la imposicion sobre la renta
de los gobiernos subcentrales varia entre paises. El
modelo de Estados Unidos y Canada es el de un im-
puesto del gobierno estatal, con discrecion para de-
finir la base imponible y el tipo impositivo por par-
te del estado. El modelo suizo es similar al de Estados
Unidos. Los cantones recaudan un impuesto sobre
la renta y también permiten a los gobiernos locales
(comunas) aplicar recargos a tipos establecidos lo-
calmente sobre el impuesto sobre la renta canto-
nal (Dafflon, 2008). Como en algunos impuestos so-
bre la renta estatal en Estados Unidos, los impuestos

sobre la renta de los gobiernos subcentrales suizos
no estan plenamente armonizados con el impuesto
sobre la renta central.

El caso de Espafia es diferente. Las regiones se di-
viden en dos sistemas, el sistema comun y el siste-
ma foral. El primero puede aplicar el impuesto so-
bre la renta de las personas fisicas y tiene cierta
capacidad de decisién sobre el tipo impositivo. Pe-
ro la base imponible es la misma que la del Gobier-
no central y la recaudacion esta centralizada. En el
caso del sistema foral, los gobiernos subcentrales
tienen total autonomia normativa y de administra-
cion en el impuesto sobre la renta, mas que en el ca-
so de los estados en Estados Unidos (Lopez-Labor-
da, Martinez-Vazquez y Monasterio, 2007).

Segun el modelo nérdico (Lotz, 2006), el Gobier-
no central recauda el impuesto, pero los gobiernos
locales estan facultados para fijar el tipo impositi-
vo. En Noruega, sin embargo, los gobiernos locales
no pueden sobrepasar un tipo maximo establecido
por el gobierno central, y la mayor parte de los go-
biernos locales estan en el limite. En estos impues-
tos sobre la renta local se aplica un tipo fijo sobre
la misma base imponible que la del impuesto sobre
la renta nacional. El impuesto sobre la renta perso-
nal de las provincias en Canada también es recau-
dado por el Gobierno federal. El sistema aleman es
particular. Los lander son responsables de la recau-
dacion, pero no tienen capacidad para establecer
el tipo impositivo o determinar la base imponible.
En efecto, no hay impuestos sobre la renta subcen-
trales en Alemania.

En los paises en vias de desarrollo, rara vez se es-
tablecen impuestos sobre la renta por los gobiernos
subcentrales. Muy pocos gobiernos subcentrales tie-
nen la capacidad para mantener una oficina tribu-
taria o para realizar las auditorias necesarias para vi-
gilar el cumplimiento. Aun bajo un sistema de
recargos que sortease estas restricciones administra-
tivas, la base imponible se concentraria en unos po-
cos gobiernos locales, y la mayoria quedarian fuera.
Existen otras dos causas que conducen a la centra-
lizacion del impuesto sobre la renta personal. Una
es que los gobiernes centrales mantienen una fuer-
te dependencia de estos ingresos, e incluso los go-
biernos centrales suelen tener problemas para recau-
dar gran parte del impuesto sobre la renta de las
personas fisicas (Bird y Zolt, 2005). La segunda ra-
z6n es que el impuesto sobre la renta incorpora ge-
neralmente objetivos redistributivos, y se considera
que éstos son responsabilidad exclusiva del Gobier-
no central.
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En una serie de economias en transicién, a los go-
biernos subcentrales les han sido asignadas partici-
paciones significativas en el impuesto sobre la ren-
ta. Actualmente, en Rusia, por ejemplo, el 100 por
100 de los ingresos del impuesto sobre la renta se
comparte con los gobiernos subcentrales. En Chi-
na se asigna una participacion del 60 por 100 a los
gobiernos provinciales. El andlisis de Dillinger (2007)
sobre ocho paises de Europa del Este indica que la
cuota de participacién en el impuesto sobre la ren-
ta de las personas fisicas oscila entre el 94 por 100
de asignacion a los gobiernos locales en Eslovaquia
y el 30 por 100 en la Republica Checa y Polonia. En
esos paises, los gobiernos locales no tienen capaci-
dad para fijar el tipo impositivo.

2. Impuestos sobre las néminas (Payroll Tax)

Una cuestién relevante es si los impuestos sobre
las néminas son una fuente de financiacion viable
para los gobiernos subcentrales. Los impuestos so-
bre las ndminas gravan tanto a empleados como a
empleadores. Tales impuestos presentan varias ven-
tajas. Su administracién es sencilla y su potencial re-
caudatorio alto a tipos nominales relativamente ba-
jos. Sus inconvenientes son que actlan como un
freno al empleo en «sectores modernos», incentivan
a las empresas a sustituir trabajo por capital y pena-
lizan el empleo de los sectores formales frente a
los informales (18). Ademas, en muchos paises la
base imponible de este impuesto esta ya sobre-gra-
vada para financiar la seguridad social (central) y los
sistemas de proteccién al desempleo. Los impuestos
sobre las ndminas no suelen utilizarse para financiar
servicios generales en los paises industrializados. Sin
embargo, en la practica existen algunas excepcio-
nes, como los gobiernos estatales en Australia, que
gravan a los empleadores con un impuesto sobre los
salarios.

En raras ocasiones, los gobiernos subcentrales de
los paises en vias de desarrollo tienen la posibili-
dad de poder aplicar un impuesto sobre las némi-
nas. Cuando la tienen, toma la forma de un impues-
to sobre los salarios retenido por los empleadores.
Uno de los pocos ejemplos es México, donde los go-
biernos estatales y el Distrito Federal tienen capaci-
dad para establecer y administrar un impuesto so-
bre las néminas. A los gobiernos locales en Sudafrica
se les permitio aplicar un impuesto sobre los salarios
y las ventas, pero se abolira en 2011. Como en Mé-
xico, el impuesto sobre néminas se recauda en la
fuente, y recauda la mitad que el componente so-
bre ventas (Bahl y Solomon, 2003).

3. Impuesto de sociedades

La mayor parte de los que estudian la asignacion
de impuestos a los niveles inferiores de gobierno sos-
tendrian que el impuesto de sociedades no es una
buena eleccion (McLure, 1998; Martinez-Vazquez,
2008; Bahly Bird, 2008). El argumento es que cuan-
do se traslada hacia atras, a los propietarios de las
empresas, 0 hacia delante, a los consumidores, el im-
puesto no es soportado totalmente por los residen-
tes locales. Mas aun, si se grava de acuerdo con el
lugar de residencia de la empresa, aparece el proble-
ma de las sede principal de las empresas: la recauda-
cibn aumentara en la ciudad o provincia en que ra-
dique la sede principal de las empresas.

Normalmente, los paises tratan de eliminar del
sistema esta indeseable exportaciéon de impuestos y
el efecto cabecera ideando una férmula para asig-
nar a cada provincia donde la empresa produce o
vende sus productos una parte en la base imponi-
ble. Estas férmulas, en el mejor de los casos, presen-
tan problemas de equidad, y pocos argumentarian
que son un mecanismo para transformar el impues-
to de sociedades en un impuesto basado en el prin-
cipio de destino. Estados Unidos conoce bien los pro-
blemas que surgen cuando se intenta prorratear la
renta neta de las empresas nacionales a través de las
fronteras estatales (McLure, 1980) (19).

Otros problemas no menos preocupantes relacio-
nados con el impuesto de sociedades subcentral son:
la base imponible (beneficios) es ciclicamente ines-
table y los ingresos de los gobiernos pueden verse
significativamente afectados por los cambios en la
politica fiscal o industrial del Gobierno central. En
muchos paises, se plantea también la cuestién de si
la maquinaria administrativa de los gobiernos sub-
centrales es capaz de manejar una figura tan com-
pleja como el impuesto de sociedades. Y, finalmen-
te, esta la cuestion de la exportaciéon de la carga.

A pesar de estos problemas, algunos paises indus-
trializados asignan el impuesto de sociedades a los
gobiernos subcentrales. En Estados Unidos represen-
ta el 4 por 100 de los ingresos fiscales de los estados
y las corporaciones locales. En algunos paises como
Suiza, Espana, Japon y Canada, los gobiernos sub-
centrales gravan ciertas rentas empresariales.

Los paises en vias de desarrollo utilizan poco, si
algo, el impuesto de sociedades a escala de gobier-
no subcentral. Los gobiernos subcentrales de los pai-
ses en transicion, sin embargo, participan en el im-
puesto de sociedades. En China, el Gobierno central
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determina el tipo impositivo y la base imponible, pe-
ro en Rusia los gobiernos subcentrales tienen al-
gun grado de discrecionalidad en la determinacion
del tipo impositivo que se aplica sobre una base de-
terminada federalmente.

4. Impuestos sobre el consumo (20)

Los impuestos sobre el consumo pueden gene-
rar altos ingresos con tipos nominales bajos, y con
frecuencia reciben menos objeciones por parte de
los contribuyentes que los impuestos sobre la ren-
tay la propiedad. Pueden adoptar la forma de im-
puestos generales sobre las ventas o impuestos se-
lectivos sobre las ventas. Con las notables excepciones
de Estados Unidos y Canada, los impuestos genera-
les sobre las ventas no suelen ser utilizados con fre-
cuencia por los gobiernos subcentrales en los paises
industrializados. Los paises europeos mas descen-
tralizados han coincidido en asignar los impuestos
generales sobre el consumo al Gobierno central y
permitir a los gobiernos subcentrales participar en
la base imponible del impuesto sobre la renta.

a) Impuesto general sobre las ventas (IvA). La es-
tructura del impuesto general sobre las ventas que
domina en la mayor parte de los paises es el IVA. Pa-
rece haber pocas razones para negar a los gobier-
nos de nivel provincial en los paises industrializados
la autoridad para establecer un IVA. Sin embargo, los
Unicos IVA subcentrales basados en el principio de
destino que estan funcionando bien son los de Ca-
nada (Bird, Mintz y Wilson 2006; Bird y Gendron,
2007, 2009). Estan implantados dos sistemas dife-
rentes: uno en Quebec y el otro en tres pequefias
provincias. La experiencia canadiense demuestra que,
con una buena administracién fiscal, es perfecta-
mente factible que funcione un IVA a escala subcen-
tral basado en el principio de destino, en el que ca-
da gobierno tiene la capacidad para determinar su
propio tipo impositivo.

En la mayor parte de los paises en vias de de-
sarrollo no hay posibilidad real de que la Administra-
cién fiscal sea capaz de mantener un IVA a escala
de gobierno subcentral (Bahly Bird, 2008b). Los IVA
subcentrales se consideraban o bien inviables o bien
poco deseables por una serie de razones: costes ele-
vados de administracion y de cumplimiento, posi-
ble pérdida de control macroeconémico, la reticen-
cia general de los gobiernos centrales a compartir
el espacio del IvA, el tratamiento fiscal del comercio
internacional y los problemas que surgen del comer-
cio inter fronterizo (interestatal) (21). Brasil lleva tiem-

po aplicando un IVA estatal, y genera un impresio-
nante 8 por 100 del PIB. Los gobiernos estatales tie-
nen un amplio margen de discrecion para ajustar los
tipos y las bases, con el resultado de que el IVA ha si-
do utilizado por los estados como un instrumento de
politica industrial (Alfonso y Barroso, 2007). India ha
implementado un impuesto sobre el valor ahadido
de dmbito estatal, pero todavia se estan decidiendo
los detalles de cdmo funcionara, particularmente con
respecto al comercio interestatal.

b) Impuestos sobre las ventas minoristas y sobre
el volumen de ventas. El impuesto sobre las ventas
en fase minorista es una importante fuente de in-
gresos en la mayoria de los estados norteamerica-
nos. Los tipos impositivos y las bases imponibles se
determinan por cada estado. La mayor diferencia en-
tre los estados esta en la amplitud con que graven
los servicios y las compras de inputs por parte de las
empresas. No existe un impuesto sobre las ventas
nacional en Estados Unidos.

El principal problema del impuesto sobre las ven-
tas en fase minorista recaudado por los gobiernos
subcentrales tiene que ver con la dificultad para gra-
var los servicios y las compras por Internet. Con el
cambio de los patrones de gasto hacia el consumo
de servicios y con el auge de las compras por Inter-
net, existe una considerable erosidon de la base de
ingresos del estado. La fiscalidad de las compras elec-
trénicas esta, en la practica, limitada por restriccio-
nes de caracter administrativo y por reglas legales
(la necesidad de demostrar una relacién con la com-
pafia para gravarla) (22). La tributacion de los ser-
vicios esta limitada por consideraciones administra-
tivas y por una larga tradicién de no gravar los
servicios.

Los gobiernos subcentrales, en algunos paises en
vias de desarrollo, utilizan los impuestos sobre con-
sumo. Buenos Aires, tanto la ciudad como la provin-
cia, aplica un impuesto sobre el volumen de ventas.
La principal fuente de ingresos propia de los muni-
cipios brasilefios procede de un impuesto sobre el
volumen de ventas de los servicios (ISS), casi la tota-
lidad recaudado por los municipios mas grandes (Re-
zende y Garson, 2006). En Nicaragua, el impuesto
local sobre el volumen de ventas se aplica a un ti-
po del 1 por 100. Los municipios colombianos tam-
bién obtienen gran parte de sus ingresos de un im-
puesto sobre el volumen de ventas. Las ciudades
sudafricanas han obtenido en el pasado gran canti-
dad de ingresos de una combinacion de impuesto
sobre nébminas e impuesto sobre las ventas (Bahl y
Solomon, 2003). Todos estos impuestos se aplican
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con base en el principio de origen, de modo que to-
dos son culpables de exportacion fiscal. Ademas, es-
ta el problema de la sede social, porque las empre-
sas nacionales tienden a pagar los impuestos por
todas sus actividades en la localidad en que radica
su sede social.

Algunos gobiernos locales urbanos del Sur de Asia
han obtenido grandes cantidades de ingresos a par-
tir del Octroi (impuesto de entrada), que es una com-
binacién de impuesto sobre ventas e impuesto final.
Se aplica sobre los bienes que entran en el area del
gobierno local, de acuerdo con un complicado es-
quema de tipos impositivos, y se recauda en las ofi-
cinas Octroi. Impone costes de cumplimiento a los
vendedores (los tiempos de espera en las oficinas
Octroi pueden ser largos) y se recauda de forma que
se fomenta la corrupciéon. Sin embargo, el Octroi
producia ingresos; por ejemplo, el 50 por 100 de los
ingresos de la Corporacién Municipal de Bombay. El
Octroi ha sido abolido en Pakistan y en todos los es-
tados indios salvo en tres. Los gobiernos provincia-
les en Pakistan estan facultados para aplicar un im-
puesto sobre ventas al consumo de servicios, pero
produce escasos rendimientos.

) Impuestos sobre consumos especificos. Los im-
puestos sobre consumos especificos son faciles de
administrar por los gobiernos regionales, y se pres-
tan a la diferenciacion de tipos impositivos entre re-
giones. Ademads, en términos de eficiencia, los im-
puestos sobre consumos especificos del gobierno
subcentral, si se aplican siguiendo el principio de
destino, deberian superar la prueba correspondien-
te para su asignacion subcentral. En algunas oca-
siones, se esgrime que existen argumentos positi-
vos a favor de los impuestos sobre consumos
especificos subcentrales —por ejemplo, sobre ve-
hiculos y combustibles— en la medida en que los
gobiernos regionales son responsables del mante-
nimiento de las carreteras. En la practica, los im-
puestos sobre consumos especificos de los gobier-
nos subcentrales (impuestos selectivos sobre ventas)
funcionan bien en los paises industrializados, y son
ampliamente utilizados.

No hay soélidos fundamentos para descentrali-
zar los impuestos sobre consumos especificos en los
paises en vias de desarrollo, y ello por dos razones.
Primera, los impuestos especiales sobre petréleo, al-
cohol, cerveza y tabaco tienen una gran importan-
cia para los ingresos de los gobiernos centrales, y no
es probable que sean objeto de descentralizacion.
Segunda, las restricciones administrativas limitan
el grado en que se podria aplicar un impuesto espe-

cial basado en el principio de destino en la mayoria
de los paises en vias de desarrollo (23). Ademas, los
propios gobiernos locales no estan por la labor de
asumir el coste politico que podria asociarse a la im-
posicion del uso de vehiculos de motor.

Los argumentos econdmicos y administrativos
mas soélidos a favor de los impuestos sobre consu-
mos especificos regionales (y tal vez locales) tienen
que ver con impuestos relacionados con vehiculos
(Bahl'y Linn, 1992; Bahly Bird, 2008b). El impuesto
mas importante sobre automaéviles desde un pun-
to de vista recaudatorio es el impuesto sobre carbu-
rantes, que es también la forma mas simple y ba-
rata de imposicién sobre automoviles desde una
perspectiva administrativa. Los gobiernos estatales
en Estados Unidos lo han aplicado con éxito.

Los argumentos a favor de los impuestos provin-
ciales sobre carburantes en los paises en vias de
desarrollo no son tan sencillos de formular, y se apli-
can en s6lo unos pocos paises. Recaudarlos en el sur-
tidor de gasolina suele ser dificil. Se pueden impo-
ner por norma impuestos provinciales diferenciados
a escala de refineria o de mayorista, actuando la re-
fineria o el mayorista como agente recaudador de
los estados, y trasladando los impuestos via precios.

Los impuestos sobre carburantes estan relaciona-
dos, en general, con el uso de las carreteras y con
los efectos externos de los vehiculos, tales como
accidentes, contaminacion y congestion. Si embar-
go, en la medida en que la fiscalidad de los automé-
viles pretende poner precio a la utilizacién de los ser-
vicios publicos o a las externalidades, los impuestos
sobre carburantes son un instrumento muy tosco.
El principio del beneficio se cumple mejor si se esta-
blecen peajes y tasas anuales sobre automoviles y
conductores.

5. Impuestos sobre la propiedad
inmobiliaria

Practicamente todos los paises asignan el impues-
to sobre la propiedad a los gobiernos locales, y en
los paises industrializados estos gobiernos locales
tienen capacidad para establecer el tipo impositi-
vo. La administracién del impuesto frecuentemente
esta dividida entre el Gobierno central (o estatal) y
el gobierno local, pero no existe un patron domi-
nante en la division de las obligaciones administra-
tivas. En algunos casos, el nivel superior de gobier-
no desarrolla el catastro, e incluso realiza el trabajo
de valoracién, mientras que los gobiernos locales se
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CUADRON.° 3

IMPUESTO SOBRE LA PROPIEDAD INMOBILIARIA COMO PORCENTAJE DEL PIB (a)

Afios 1970 Afos 1980 Afos 1990 Afos 2000 (b)
Paises de la OCDE ........oovieeiieeeee el 1,24 1,31 1,44 2,12
(16) (18) (16) (18)
Paises en vias de desarrollo.........cccccccveeeeiiiiii, 0,42 0,36 0,42 0,60
(20) (27) (23) (29)
Paises en desarrollo..........ccooiiiiiiiiiiie 0,34 0,59 0,54 0,68
(1 (4) (20) (18)
TodOS 105 PAISES ... 0,77 0,73 0,75 1,04
(37) (49) (59) (65)

Nota: (a) El valor medio para cada década se indica en cada celda. El nimero de paises se indica entre paréntesis

(b) La media para la década de 2000 es para los afios 2000 y 2001.
Fuente: Bahl y Martinez-Vazquez (2008). Calculados a partir de datos del FMI (varios afos).

centran en la recaudacion. En otros paises, la valo-
racion es una funcién de la administracién local, es-
pecialmente en las grandes ciudades. La mayoria de
los paises asignan la responsabilidad de la recauda-
cion al ambito local.

El impuesto sobre la propiedad inmobiliaria su-
pera muchas de la pruebas de un buen impuesto pa-
ra los gobiernos subcentrales. La base imponible es
amplia y el impuesto puede ser productivo a tipos
impositivos legales razonables. Tipicamente, los in-
gresos son relativamente estables a lo largo del ci-
clo econémico. Existe una correspondencia jurisdic-
cional aproximada entre los beneficios recibidos por
los servicios financiados por el impuesto y la distri-
bucion de la carga (24). No pasa la prueba de buen
impuesto para los gobiernos subcentrales en lo que
se refiere a su elevado coste administrativo y a su im-
popularidad entre los votantes.

Siempre hay controversia acerca del rendimiento
del impuesto sobre la propiedad, es decir, sobre si su
carga es demasiado elevada o si recauda lo suficien-
te para financiar los servicios publicos locales. El ren-
dimiento del impuesto sobre la propiedad inmobilia-
ria en los paises de la OCDE es aproximadamente el 2
por 100 del PIB, mas de tres veces de lo que produ-
ce en los paises en vias de desarrollo (cuadro n.° 3).

El debate acerca del impuesto sobre la propiedad
inmobiliaria en los paises de renta baja se centra
en su bajo rendimiento generalizado. Se han formu-
lado una serie de hipdtesis sobre por qué son tan
bajos los rendimientos de este impuesto en los paises
en vias de desarrollo. Se podria esgrimir que la ra-
zbn mas importante es que funciona mejor como
un impuesto de gobierno local, y la descentraliza-
cion fiscal no se ha adoptado tanto en los paises en

vias de desarrollo como en los paises industrializa-
dos. Bahl y Martinez-Vazquez (2008), utilizando da-
tos de panel de setenta paises para 1990, 1995y
2000, demuestran una relacion positiva significati-
va entre la descentralizacion del gasto y el nivel de
PIB per capita sobre el nivel del tipo impositivo efec-
tivo del impuesto sobre la propiedad inmobiliaria
(25). Los paises de rentas bajas estdn menos descen-
tralizados y por tanto, utilizan menos el impuesto
sobre la propiedad inmobiliaria.

El impuesto sobre la propiedad inmobiliaria ofre-
ce varias ventajas como buen impuesto local en los
paises en vias de desarrollo. La propiedad real (edifi-
cios y solares) es visible, y puede ser gravada por las
administraciones locales y, con esfuerzo, es posible lo-
grar una administracion efectiva del impuesto (DeCe-
sare, 2004). La distribucion de la carga tributaria es
progresiva, y los ingresos potenciales estan muy por
encima de las cantidades recaudadas en la actualidad
en la mayoria de los paises en vias de desarrollo. Un
problema importante es que son frecuentes los retra-
sos en la revalorizacion general, y significativamente
menor la elasticidad renta de los ingresos.

IV. CONCLUSIONES

Los ingresos por impuestos de los gobiernos sub-
centrales en los paises de la OCDE suponen en tor-
no a un 8 por 100 del PIB, y representan aproxima-
damente la cuarta parte de la recaudacion total por
impuestos. El nivel en los paises en vias de desarro-
llo es menos de la mitad como mucho. Cuando se
tienen en cuenta Unicamente los impuestos locales
sobre los que se tiene control, los porcentajes de des-
centralizacion disminuyen tanto en los paises indus-
trializados como en los paises en vias de desarro-
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llo. La variacion entre paises, tanto dentro de la
OCDE como entre los paises en vias de desarrollo,
es muy grande. Los paises tienden a optar por siste-
mas impositivos descentralizados en gran medida
porque el lado del gasto de su presupuesto esta mas
descentralizado. La forma de financiacion parece
ajustarse a las funciones que se asignan a los gobier-
nos subcentrales. Por ejemplo, Dinamarca y Canada
estan muy descentralizados en el lado del ingreso,
mientras en el Reino Unido los gobiernos subcentra-
les s6lo recaudan el 5 por 100 de los impuestos, y
solo el 2 por 100 en Irlanda. La cultura y la historia
parecen desempenfar un papel importante, mientras
que las estructuras federales no siempre son un fac-
tor clave.

La descentralizacion fiscal ha ido bastante lejos en
muchos paises industrializados; sin embargo, no hay
una aproximacién que pueda considerarse la mejor.
De hecho, la descentralizacion fiscal puede imple-
mentarse de muchas maneras. Algunos paises utili-
zan regimenes administrativos muy descentralizados
(Alemania), otros utilizan una maquinaria de recau-
dacién centralizada (paises nérdicos) y otros cuentan
de forma importante con la cooperacién entre go-
biernos (Estados Unidos y Canadd). Estados Unidos
concede casi una libertad completa a los gobiernos
de los estados para que establezcan su politica fiscal,
Espafia ha regulado un sistema asimétrico y Austra-
lia concede un papel muy limitado a sus estados pa-
ra que puedan establecer una politica fiscal.

No se puede decir lo mismo con respecto a los
paises en vias de desarrollo y a los paises en transi-
ciéon. El modelo preferido parece ser el de la fijacion
de la base imponible y el tipo impositivo de todos
los impuestos importantes por el Gobierno central,
y programas de reparto de los ingresos para resol-
ver los problemas de desequilibrios verticales. Exis-
ten algunas notables excepciones (por ejemplo, Bra-
sil, Argentina e India), pero, en la mayor parte de los
casos, los gobiernos subcentrales en los paises en
transicion y en los paises de renta baja tienen una
reducida capacidad para establecer impuestos inde-
pendientes.

La eleccion de impuestos descentralizados esta
mucho mas limitada en los paises en vias de desarro-
llo que en los paises industrializados. El impuesto so-
bre la renta personal, que, segun la teoria, es uno
de los preferidos para que lo utilicen los gobiernos
subcentrales, se usa en mas de la mitad de los pai-
ses de la OCDE. Por el contrario, no es un impuesto
descentralizado en las economias en vias de desarro-
llo ni en los palses en transicion, debido a conside-

raciones administrativas o a que los gobiernos cen-
trales no estan dispuestos a ceder el control. Ni los
paises industrializados ni los paises en vias de desarro-
llo han utilizado el impuesto sobre néminas para fi-
nanciar a los gobiernos subcentrales, aunque Aus-
tralia, Francia y Sudafrica han sido en el pasado
notables excepciones. La infraccion mas notoria de
los principios basicos de la buena fiscalidad de los
gobiernos subcentrales seria la descentralizacion del
impuesto de sociedades en varios paises industria-
lizados.

La utilizacion de impuestos indirectos por los go-
biernos subcentrales no sigue un patrén uUnico. Mien-
tras los gobiernos estatales y provinciales en EE.UU.
y Canada utilizan impuestos generales sobre las ven-
tas, los paises europeos no han asignado estos im-
puestos a sus gobiernos subcentrales. Existe un uso
escaso de impuestos generales sobre las ventas des-
centralizados en los paises desarrollados. Tampoco
pueden utilizar los impuestos sobre consumos espe-
cificos basados en el principio de destino debido a
restricciones administrativas.

{Hacia donde va la descentralizacion fiscal? El es-
fuerzo fiscal en los paises de la OCDE no parece es-
tar aumentando, pero parece existir un cambio ha-
cia una mayor dependencia de los impuestos de los
gobiernos subcentrales. Sin embargo, existen razo-
nes para creer que esta tendencia podria haberse es-
tancado. El impuesto sobre el valor afadido (IvA) no
es el mejor candidato para incrementar la autono-
mia fiscal de los gobiernos regionales en Europa o
en Estados Unidos; el impuesto de sociedades es una
mala eleccién, y Unicamente pueden obtenerse con-
siderables ingresos de los impuestos sobre la propie-
dad y de los impuestos sobre consumos especifi-
cos basados en el principio de destino. Los paises de
la OCDE no pueden sequir dependiendo tanto del im-
puesto sobre la renta personal. Por lo que se refie-
re a los paises menos desarrollados o en transicion,
todavia no se ha desarrollado ninguin apoyo signifi-
cativo a la descentralizacion fiscal. Ademas, sigue
existiendo una fuerte dependencia de las transferen-
cias intergubernamentales para la financiacion de
los servicios publicos locales, y esto pone en riesgo
el requisito de corresponsabilidad necesario para que
la descentralizacion sea exitosa.

NOTAS

(*) En la elaboracién de este trabajo, el autor se beneficié de la dis-
cusiéon con Richard Bird y de la lectura de su trabajo «Tax assignment
revisited», publicado en 2008. Agradece la valiosa colaboracion de
Yared Seid en la redaccion de este trabajo.
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(1) La cuestion de la doble subordinacién en la Administracién fis-
cal se discute para el caso de Rusia en MARTINEZ-VAZQUEZ, RIDER y WA-
LLACE (2008), y para el caso de China en BAHL (1999).

(2) Para un buen andlisis de los problemas de la medicién de la des-
centralizacion de ingresos ver EBEL y YILMAZ (2003).

(3) El Banco Mundial ha reconocido la necesidad de diferenciar la
asignacién de ingresos desde el punto de vista de la autonomia, y es-
ta desarrollando un conjunto de indicadores cualitativos de descentra-
lizacion.

(4) Paraddjicamente, la mayor parte de las discusiones sobre fede-
ralismo fiscal son mas apropiadas para la situacion que puede existir en
paises unitarios. De hecho, muchos estudios que ofrecen gufas tedricas
son relativamente vagos sobre como deben dividirse los impuestos
entre el nivel de gobierno estatal y el local.

(5) Para una buena discusién sobre las Ultimas contribuciones de
Musgrave a esta cuestion, ver BIRD (2008).

(6) Aunque se utilizan datos del FMI, las diferencias, como se in-
dico anteriormente, deberian tenerse en cuenta.

(7) Pueden tener la misma opinién sobre un aumento de impues-
tos del Gobierno central, pero creen que las decisiones de éste estan
muy distantes como para poder influir en ellas.

(8) Para una buena discusion sobre el movimiento de limitacién fis-
cal en Estados Unidos, ver MULLINS (2010).

(9) Para una buena discusién sobre las ventajas comparativas de
los gobiernos locales y centrales en la administracién fiscal, ver MIKESELL
(2007), y MARTINEZ-VAZQUEZ y TIMOFEEV (2004).

(10) Para una exposicién sobre la practica del IVA, ver BIRD y GEN-
DRON (2007).

(11) Enlos afnos noventa, los gobiernos locales en China.

(12) Para la muestra de paises recogidos en el cuadro n.° 2, que
varfa entre periodos, no hay evidencia de que el crecimiento de los in-
gresos con respecto al PIB haya excedido de la unidad.

(13) MuSGRAVE (1983: 11) también sostiene que, en principio, «las
bases imponibles que se distribuyen de manera muy desigual entre sub-
jurisdicciones deberian utilizarse centralmente».

(14) Al menos ésta era la opinion general hasta la caida de los pre-
cios de las viviendas en Estados Unidos en 2008.

(15) Para una buena discusion sobre los factores que subyacen a
la elecciéon entre regimenes administrativos centralizados y descentrali-
zados, ver MARTINEZ-VAZQUEZ y TIMOFEEV (2004).

(16) Para una buena discusion sobre las complicaciones que plan-
tean los métodos indirectos para determinar los rendimientos de los pe-
quenos negocios, ver ENGELSCHALK (2004).

(17) Sin embargo, si existe una administracion dual del impues-
to, pueden aumentar los costes de cumplimiento y conducir a una
disminucién de la recaudacién.

(18) Para una discusion sobre las ventajas y desventajas del impues-
to sobre las néminas, ver ALM y WALLACE (2007).

(19) En Suiza se observan problemas de asignacion similares (SPAHN,
1997).

(20) Este epigrafe se basa en BAHL y BIRD (2008b).

(21) En lineas generales, el argumento con respecto a dicho co-
mercio era que los IVA subcentrales eran distorsionantes si se recauda-
ban en base, empleando el principio de origen, y no viables si se recau-
daban de acuerdo con el principio de destino.

(22) Para una discusién sobre la tecnologia y la fiscalizacion de las
ventas a distancia, ver FOX, LUNA y MURRAY (2009).

(23) Para una buena discusién sobre la préactica de impuestos es-
peciales en los paises en vias de desarrollo, ver CNOSSEN, ed. (2006).

(24) La excepciodn a esta regla es la imposicion sobre algunas pro-
piedades no residenciales que no son propiedad de residentes locales,
y que venden productos fuera del area local.

(25) El tipo efectivo del impuesto sobre la propiedad inmobiliaria
se mide como la ratio entre la recaudacion del impuesto sobre la pro-
piedad inmobiliaria y el producto interior bruto.
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