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Prefacio

El Observatorio Mundial sobre las Finanzas y la Inversion de los Gobiernos Subnacionales (SNG-
WOFI), el repositorio de conocimiento internacional mas grande sobre la estructura y las finanzas
de los gobiernos subnacionales, es un esfuerzo conjunto liderado por la OCDE y CGLU (Ciudades
y Gobiernos Locales Unidos).

Esta tercera edicion (2022) del SNG-WOFI cont6 con el apoyo del Banco Asiatico de Desarrollo
(ADB), la Unién Europea, la Agencia Francesa de Desarrollo (AFD), el Banco de Desarrollo del
Consejo de Europa (CEB), el Ministerio francés para Europa y Asuntos Exteriores, la Corporacion
Alemana para la Cooperacion Internacional (GIZ), la Agencia Sueca de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo (Sida), el Fondo de las Naciones Unidas para el Desarrollo del Capital (UNCDF)
y la red DeLoG .

La principal motivacién del Observatorio es aumentar el conocimiento y promover el didlogo
internacional y el aprendizaje entre pares sobre la gobernanza multinivel y las finanzas
subnacionales mediante la recopilacion y el anélisis de datos cuantitativos e informacién cualitativa
estandarizados. Otros objetivos son ayudar a monitorear la contribucién de los gobiernos
subnacionales a los Objetivos de Desarrollo Sostenible y otras agendas globales de desarrollo.

Mas concretamente, el Observatorio tiene tres objetivos clave:

o Garantizar el acceso estandarizado, fiable y transparente a los datos sobre la estructura,
las finanzas y la inversion de los gobiernos subnacionales.

e Apoyar el didlogo internacional y la toma de decisiones sobre gobernanza multinivel y
finanzas subnacionales.

e Servir como una herramienta de desarrollo de capacidades sobre gobernanza y finanzas
subnacionales a nivel internacional, nacional y subnacional.

El objetivo final es apoyar la formulacion de politicas en todos los niveles de gobierno y ayudar a
mejorar los marcos de gobernanza y descentralizacion multinivel, en particular los fiscales.

Esta edicion de 2022 amplia la cobertura de paises y ahora incluye datos de 135 paises, que cubren
el 93 % de la poblaciéon mundial y el 94 % del PIB.

El Observatorio incluye una base de datos fiscales que cubre decenas de indicadores sobre gasto,
inversion, ingresos y deuda subnacional en el 2020, asi como sobre organizacion y reformas de
gobiernos subnacionales en el periodo 2021-2022. El sitio web (www.sng-wofi.org) proporciona
acceso a la base de datos, asi como una herramienta para comparar paises en dimensiones clave.

La plataforma también proporciona perfiles de paises y territorios que presentan sistemas
financieros subnacionales y de gobernanza multinivel en 135 paises federales y unitarios. Los
perfiles presentan informacion estructurada y armonizada sobre marcos de gobernanza multinivel,
organizacion territorial, descentralizacion y reformas territoriales, responsabilidades de los gobiernos
subnacionales y sus finanzas (gasto, inversion, ingresos, reformas de descentralizacion fiscal y
reglas fiscales), y proporcionan una herramienta poderosa y sencilla para analizar la relacion entre
la descentralizacién politica, administrativa y fiscal.

La edicion de 2022 incluye apartados especificos sobre el impacto territorial y la gestion de la crisis
y la recuperacion de la COVID-19, los impuestos sobre la propiedad, las asociaciones publico-
privadas subnacionales, las practicas presupuestarias subnacionales innovadoras y un anélisis
ampliado para los paises menos desarrollados. Finalmente, el Observatorio Mundial también
proporciona un Informe de Sintesis que presenta los hallazgos clave de la edicién de 2022.
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Conclusiones principales

Durante las Ultimas cuatro décadas, muchos paises han realizado reformas de gobernanza
multinivel para mejorar sus marcos institucionales, territoriales y de gestion publica. En muchos
paises, tales reformas se han traducido en una delegacién de poderes, responsabilidades y recursos
a los gobiernos subnacionales. Este proceso de descentralizacion ha significado que los gobiernos
subnacionales asuman muchas responsabilidades basicas de provision de servicios e
infraestructura, incluidas areas que son esenciales para el desarrollo, como la educacion, la
proteccidn social, la salud, el desarrollo econdémico y la proteccién medioambiental. A su vez, los
gobiernos subnacionales desempefian un papel cada vez mas importante en el gasto, la inversién y
los ingresos publicos, pero también en las respuestas a importantes desafios socioeconémicos,
crisis y megatendencias.

Esto quedo6 claramente ilustrado con la pandemia de la COVID-19, que puso a los gobiernos
subnacionales a primera linea de la gestion de la crisis. Mas recientemente, justo cuando dichos
gobiernos empezaban a apoyar una recuperacion inclusiva, resistente y sostenible de la pandemia,
estos se vieron afectados por el profundo impacto econémico mundial de la agresién a gran escala
de Rusia contra Ucrania. Si bien se trata ante todo de una crisis humanitaria, también ha precipitado
una crisis energética y, a su vez, una crisis del coste de vida.

En comparacion con las previsiones de la OCDE de diciembre de 2021, ahora se prevé que el PIB
mundial sea al menos 2,8 billones de ddlares menos en 2023 (OECD, 2022y;). En muchas
economias, la inflacién en la primera mitad de 2022 alcanz6 niveles no vistos desde la década de
1980, y esas presiones se estan ampliando mas allé de los precios de los alimentos y la energia, y
las empresas se ven sometidos a mayores costes de energia y transporte, asi como costes laborales
en aumento debido a los mercados laborales ajustados, lo cual repercute finalmente sobre una
amplia gama de productos de consumo. Para los gobiernos subnacionales, las tasas de inflacion
mas altas y, por consiguiente, los mayores costes relacionados con el pago de la deuda ejerceran
una mayor presion sobre los espacios fiscales, que ya estaban estrechandose por la pandemia y, a
su vez, ejercerdn presion sobre su capacidad para brindar servicios esenciales e inversiones
esenciales, en particular aquellas que impulsen transiciones digitales y verdes inclusivas y hagan
frente a los impactos subnacionales asimétricos. Comprender la escala de ese espacio fiscal, los
marcos de gobernanza multinivel dentro de los cuales operan los gobiernos subnacionales, y el
alcance y la necesidad de abordar los desafios de financiacion, es un requisito previo para abordar
el legado de la crisis de la COVID-19, la crisis precipitada por la agresiéon de Rusia, las
megatendencias, asi como las desigualdades espaciales persistentes.

Esta tercera edicion del Observatorio Mundial de la OCDE/CGLU sobre las Finanzas y la Inversién
de los Gobiernos Subnacionales es una fuente de informacién Unica basada en la evidencia que
fomenta la comprension de los desafios y de las respuestas que se pueden formular. Ademas de
sus abundantes datos y andlisis internacionalmente comparables para 135 paises, el SNG-WOFI
brinda informacién sobre las formas de fortalecer la resiliencia de las finanzas publicas
subnacionales y proporciona apartados especificos sobre el impacto de la pandemia en los
gobiernos subnacionales, la dimensién territorial de los planes de recuperacion, los sistemas
impositivos de propiedad y bienes inmuebles, algunas practicas innovadoras en materia de
presupuestacion subnacional, asociaciones publico-privadas subnacionales y un capitulo especial
dedicado a 31 paises menos desarrollados.



El impacto fiscal de la COVID-19 ha sido asimétrico tanto entre paises como dentro de ellos

El impacto fiscal de la COVID-19 ha sido asimétrico tanto entre paises como dentro de ellos.
Las regiones urbanas y rurales, las ciudades capitales, las areas metropolitanas, los municipios mas
grandes y de tamafio intermedio asi como las areas rurales han mostrado impactos diferenciados
de la pandemia. Ademas, su ubicacion geografica, su participacién en cadenas de valor globales y
su exposicion al comercio internacional, asi como su perfil financiero subnacional, han determinado
el alcance y la naturaleza de los efectos de la COVID-19. Por ejemplo, en comparacién con las
regiones del interior, las finanzas publicas de las regiones costeras de Espafia e ltalia sufrieron un
duro golpe debido a las restricciones de viaje y el cierre de hoteles, lo cual redujo los flujos turisticos,
que son una de sus principales fuentes de ingresos subnacionales.

La pandemia ha provocado un debate sobre cémo reformar los sistemas de gobernanza
multinivel con el propésito de gestionar mejor las crisis y los riesgos emergentes. Los marcos
de gobernanza multinivel se han visto sometidos a una presion considerable a causa de la
pandemia. Los sistemas altamente descentralizados se han visto afectados por importantes
desafios de coordinacion, mientras que los sistemas altamente centralizados han sufrido por una
falta de flexibilidad y margen de maniobra para experimentar a nivel local. La pandemia ha vuelto a
resaltar la importancia de una coordinacion intergubernamental eficaz para la gestion de crisis. En
algunos paises, los gobiernos subnacionales han podido fomentar la coordinacién al involucrar a
los gobiernos subnacionales y otras partes interesadas en el disefio y/o implementacion de su
respuesta, por lo general mediante la creacion o reactivacion de foros intergubernamentales
conjuntos. Ademas, la rigidez o la falta de claridad de los marcos de gobernanza multinivel han
obstaculizado o paralizado en algunos casos la accion conjunta, lo cual deja en evidencia las
lagunas que limitan la aparicién y la eficacia de la coordinacién vertical y horizontal.

La pandemia de la COVID-19 ha llevado a muchos gobiernos subnacionales a experimentar,
en diferentes grados, un “efecto tijera” consistente en el aumento simultaneo del gasto y la
caida de los ingresos. La magnitud de este efecto depende del nivel de descentralizacidn asi como
de los cinco principales factores diferenciadores del sistema financiero subnacional vigente,
incluidas las responsabilidades de gasto y los recursos para cumplirlas, el grado de diversificacién
y estabilidad de las fuentes de ingresos, la salud fiscal de cada gobierno subnacional antes de la
pandemia, la flexibilizacion o suspensién de las reglas fiscales, y el alcance de los mecanismos de
solidaridad como las politicas de ecualizacién fiscal. El efecto tijera también se ha reducido en
paises donde los gobiernos centrales han apuntalado las finanzas locales (ver mas abajo).

Los paises mas descentralizados han registrado un aumento del gasto de los gobiernos
subnacionales entre 2019 y 2020 como resultado de la COVID-19. Aunque esto varia
significativamente entre paises, el gasto subnacional aumentd de media un 2,6 % en términos reales
entre 2019 y 2020 en 61 paises. Por otro lado, la muestra incluye una minoria de paises que han
optado por recentralizar tareas que antes eran responsabilidades subnacionales, lo que ha llevado
a un aumento del gasto del gobierno central y una disminucidn a nivel subnacional.

Entre 2019 y 2020, el aumento del gasto subnacional en 61 paises se debio principalmente al
incremento del gasto corriente (2,7 % de media en términos reales), sin apenas aumento del gasto
de capital. El gasto social corriente se dispar6 hasta un 4,0 % de media en términos reales en 53
paises y los subsidios y transferencias corrientes también subi6 un 24,0 % en 56 paises como
resultado de las medidas de respuesta al COVID-19 implementadas. Por el contrario, la inversion
directa subnacional en 56 paises disminuyé de media un 0,4 % en términos reales, con 28 paises
experimentando aumentos y los 28 restantes, caidas.



o Para contrarrestar el impacto de la crisis en gasto subnacional, los gobiernos centrales han
adoptado una serie de medidas, como respaldar temporalmente algunos costes de gasto (por
ejemplo, intereses crediticios), otorgar a los gobiernos subnacionales un periodo de gracia para el
pago de la deuda o aliviar las responsabilidades de gasto delegadas a los gobiernos subnacionales.
Las reglas fiscales también se han flexibilizado temporalmente para los gobiernos subnacionales
en varios paises de la OCDE y la UE en 2020, y se han elevado asi los limites maximos de gastos
operativos e inversiones relacionados con el coronavirus.

e Porlo que respecta a los ingresos, los ingresos subnacionales cayeron en un gran numero
de paises en 2020 en todo el mundo. Sin embargo, el alcance del impacto varia entre paises,
dependiendo en particular de la capacidad de los gobiernos central/federal para intervenir y apoyar
las finanzas subnacionales. En varios paises, la caida de los impuestos y de los cargos y tarifas de
los usuarios fue compensada por un aumento en las transferencias intergubernamentales y el apoyo
de los fondos de emergencia y compensacion. Por ejemplo, mientras que los ingresos fiscales
subnacionales disminuyeron de media un 5,0 % en términos reales entre 2019 y 2020 en 58 paises
y los cargos y tarifas a los usuarios disminuyeron un 10,4 % de media en 59 paises, estas caidas
fueron compensadas por un fuerte aumento (10,4 %) de las ayudas y subvenciones. En
consecuencia, los ingresos subnacionales totales fueron relativamente estables, con un aumento
del 0,6 % de media en 61 paises en 2020 en comparacion con 2019.

o Entre las demas medidas en el campo de los ingresos, cabe destacar las medidas fiscales
(impuestos propios y compartidos) y la activacién de fondos para emergencias y reservas
fiscales. En algunos paises, los mecanismos de ecualizacion y estabilizacion también han mitigado
el impacto diferenciado de la COVID-19 entre los gobiernos subnacionales.

e Engeneral, las reglas de endeudamiento se han relajado para facilitar el uso de la deuda para
necesidades a corto y largo plazo, especialmente para los gobiernos subnacionales cuya salud
fiscal antes de la pandemia ya estaba en entredicho. Algunos paises también han reducido la carga
de su deuda, han establecido lineas de crédito, han desarrollado el acceso a préstamos a largo
plazo y mercados de capital y/o han establecido facilidades de liquidez municipal. De media, la
deuda pendiente total en 47 paises aumentd un 7,6 % en términos reales entre 2019 y 2020 y la
deuda financiera total (moneda y depdsitos, préstamos y bonos) también aument6 un 9,7 % en 46
paises.

o Los gobiernos subnacionales desempefan un papel activo en la recuperacién tras la COVID-
19 al ser receptores clave de los fondos de recuperacion y al disefiar sus propios planes de
recuperacion locales. Estos a menudo contienen objetivos sociales y ecoldgicos que consideran
los impactos sociales y econémicos en las economias locales. Este es particularmente el caso en
los paises de la UE, donde el 37% del Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia en los paises de
la UE se asigna a la accién climatica.

Es necesario impulsar la resiliencia de los marcos financieros y de gobernanza multinivel
para hacer frente a las perturbaciones recientes y a las crisis futuras

e La crisis de la COVID-19 ha incitado a que los gobiernos central/federal y los gobiernos
subnacionales reconsideren sus marcos de gobernanza multinivel. La crisis ha puesto de
relieve la necesidad de un enfoque territorial para la gestién y recuperacion de crisis y ha destacado
la importancia de tener un sistema de gobernanza multinivel eficaz basado en la flexibilidad, la
adaptabilidad, la coordinacion y la consulta entre los niveles de gobierno. El didlogo regular entre
multiples niveles y multiples partes interesadas puede ser, cuando se utiliza evidencia compartida



y se adopta una perspectiva prospectiva, particularmente Util para evitar respuestas politicas
fragmentadas.

Para mejorar la resiliencia subnacional, los marcos de gobernanza multinivel deben lograr
un equilibrio entre las responsabilidades y los recursos disponibles para los gobiernos
subnacionales para asi evitar mandatos no financiados o financiados de manera insuficiente.
Equilibrar las responsabilidades descentralizadas y las fuentes de financiacion es clave para
establecer un sistema financiero subnacional resiliente. La crisis ha puesto de manifiesto que contar
con un sistema de financiacion diversificado basado en una cesta de ingresos compuesta por
subvenciones (para funciones delegadas u objetivos prioritarios), ingresos tributarios, tasas y rentas
de la propiedad también diversifica riesgos y contribuye a afrontar mejor los choques externos.
También hace mas probable la continuidad de la prestacion de servicios publicos durante un periodo
de crisis.

Los mecanismos de ecualizacién horizontal o vertical flexibles y eficientes ayudan a mitigar
el impacto territorialmente diferenciado de una crisis. En varios paises, la activaciéon de
mecanismos de compensacioén ha mitigado el impacto heterogéneo de la pandemia entre los
gobiernos subnacionales (por ejemplo, Austria, Alemania, Suiza). Sin embargo, los mecanismos de
compensacion no siempre han tenido los efectos esperados, dependiendo de las féormulas de
ecualizacién. Su efecto podria ser limitado, ya que muchos sistemas de compensacion son
susceptibles a contracciones en la actividad econémica y, por lo tanto, pueden tener un impacto
prociclico en las finanzas subnacionales.

Para prepararse para el proximo choque exégeno, sera necesario reconstruir el espacio
fiscal. Esto es particularmente complicado en un contexto de aumento de las tasas de interés
y consolidacion de las finanzas publicas. Sin embargo, la revision de los sistemas financieros
subnacionales deberia conducir al establecimiento de mecanismos de estabilizacion, como fondos
para emergencias y fondos de reserva, que acumulan reservas en periodos de crecimiento y las
desembolsan en periodos de tension fiscal para compensar la disminucién de los ingresos
subnacionales. Este ha sido el caso en Japdn, México y los Estados Unidos.

Dado el espacio fiscal reducido tras la COVID-19, es clave facilitar el acceso a la financiacion
externa para que los gobiernos subnacionales proporcionen inversiones en infraestructura
de calidad. Esto requiere un entorno propicio creado por sistemas de gobernanza multinivel
flexibles y adaptables que puedan identificar de manera efectiva financiacion y fuentes de la misma
innovadoras, incluidas fuentes externas y la colaboracion con el sector privado (OECD, 2022;).

La recopilaciéon de datos fiables sobre las finanzas de los gobiernos subnacionales es vital
para que los gobiernos centrales y subnacionales evaluen las fortalezas y debilidades de sus
finanzas publicas, asi como para anticipar mejor los choques externos y desarrollar su
resiliencia para contrarrestarlos. Sin embargo, en muchos paises, especialmente en Africa, Asia
Pacifico y América Latina, los datos financieros de los gobiernos subnacionales no se actualizan
periodicamente, son de dificil acceso y no estan disponibles publicamente.

Estructura y organizacion de los gobiernos subnacionales en todo el mundo

Este estudio ha identificado 663 639 gobiernos subnacionales en los 135 paises incluidos en
la base de datos. Esto incluye 648 741 municipalidades, 12 385 gobiernos intermedios y 2 513
gobiernos estatales y regionales.
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Casi la mitad de los paises de la muestra (61 paises) tienen un nivel tanto municipal como
regional. En 38 paises (es decir, el 28 %), solo existe un nivel municipal. En 36 paises (es decir, el
27 %), existe un nivel intermedio entre los niveles municipal y regional.

Los marcos de descentralizacion han seguido evolucionando en muchos paises del mundo.
Muchos de ellos se han reformado para asignar responsabilidades entre los niveles de gobierno de
manera mas clara y para asignar los fondos necesarios correspondientes para cumplirlas (por
ejemplo, la reforma 3DS en Francia en 2022, o Ghana en 2020). Evitar la aparicién de mandatos no
financiados o financiados de manera insuficiente (es decir, un desajuste entre las responsabilidades
y los recursos disponibles) es de suma importancia para crear marcos descentralizados operativos
que aseguren la provision efectiva de servicios publicos a escala subnacional. Otros paises,
especialmente en Africa, han reformado alin més sus sistemas descentralizados para mejorar la
democracia y la participacion ciudadana (por ejemplo, Kenia, Uganda).

A medida que los paises se descentralizan, se llevan a cabo reformas territoriales tales como
fusiones municipales pero también particiones municipales. La gran mayoria de las particiones
municipales se pueden encontrar en las regiones de Africa y Oriente Medio y Asia Occidental,
principalmente para responder a cambios demogréficos en ciertas regiones y/o municipios, pero
también en parte como resultado de procesos de descentralizacidn en curso. A su vez, las fusiones
municipales son mas comunes en Europa y Euro-Asia, donde a menudo estas se alientan a través
de incentivos fiscales en un intento de beneficiarse de las economias de escala, las ganancias de
eficiencia y el ahorro de costes. Si bien estas ganancias pueden materializarse, las fusiones o
particiones no son la panacea para generar crecimiento econdmico local y dependen de factores
como el tamafio de los territorios fusionados, la capacidad técnica de la administracién local y la
participacion activa de los responsables de la toma de decisiones del gobierno local y de todas las
partes interesadas desde el comienzo del proceso de fusién o particidn.

Como alternativa a las fusiones, un gran numero de paises estd implementando la
cooperacion intermunicipal en formas muy diversas, desde las mas suaves, como los acuerdos
cooperativos, hasta las formas de integracion mas fuertes, como las autoridades supramunicipales
con funciones delegadas. Esto permite que los municipios, tanto en areas rurales como
metropolitanas, se beneficien de economias de escala y alcance. La cooperacion intermunicipal es
particularmente beneficiosa para permitir que los municipios pequefios con escasos recursos
publicos brinden de manera eficiente infraestructura y servicios publicos de calidad. Las reformas
de la gobernanza metropolitana son una forma particular de cooperacion intermunicipal. La
cooperacion efectiva entre municipios dentro de areas funcionales metropolitanas se ha convertido
en un tema prioritario en muchos paises, especialmente en aquellos que enfrentan un alto nivel de
urbanizacion y fragmentacion administrativa.

Las reformas de regionalizacion continuaron a buen ritmo, impulsadas por multiples factores
(econdmicos, politicos, culturales, etc.), especialmente en la OCDE y Europa, pero también en
Asia, América y, en menor medida, Africa. Varios paises estan creando un nuevo nivel regional
descentralizado (por ejemplo, Chile, Finlandia, Marruecos, Ghana, etc.) mientras que otros estan
mejorando la gobernanza del nivel regional (Francia, Grecia, Lituania, etc.). Actualmente, varios
paises estan debatiendo reformas de gobernanza regional, debates que se han detenido o, por el
contrario, se han reforzado con la crisis de la COVID-19 (por ejemplo, Bulgaria, Portugal, Reino
Unido, Senegal). Las reformas de regionalizacion también adoptan la forma de reformas
territoriales, como fusiones regionales (por ejemplo, Francia, Noruega).

Los paises estan adoptando cada vez mas arreglos de gobernanza asimétrica, a nivel regional
y metropolitano. En otras palabras, cada vez mas paises tienden a otorgar diferentes poderes
politicos, administrativos o fiscales a los gobiernos del mismo nivel subnacional (regional/estatal,



intermedio 0 municipal). Los objetivos son transferir mas responsabilidades o tareas especificas a
los gobiernos subnacionales con mayores capacidades, reconocer un estatus diferente para
territorios con una historia particular, una identidad fuerte o una geografia particular o proteger y
promover derechos especiales, como el derecho especial de los Pueblos Indigenas para administrar
su propio territorio. La gobernanza regional asimétrica parece mas “natural” en los paises federales,
pero esta creciendo en los paises unitarios. Las reformas asimétricas se utilizan cada vez més para
que se reconozcan las especificidades de las areas metropolitanas y las ciudades-regién, en
particular en las grandes ciudades y distritos capitales.

El gasto de los gobiernos subnacionales representa mas del 21,5 % del gasto publico total
en todo el mundo

En 2020, el gasto subnacional represent6 el 21,5 % del gasto publico total y el 8,3 % del PIB de
media para los 122 paises de la muestra con datos disponibles. En los paises federales, los
gobiernos subnacionales representaron el 41,9 % del gasto publico o el 16 % del PIB. En paises
unitarios, el gasto subnacional esta ligeramente por debajo del promedio mundial: 6,6 % del PIB y
17,1 % del gasto publico. El gasto de personal es la categoria de gasto méas importante y representa
el 35,3 % del gasto de los gobiernos subnacionales en 2020. Eso confirma el importante papel de los
gobiernos subnacionales como empleadores publicos.

El gasto subnacional ha aumentado del 8,6 % al 9,1 % en términos del PIB mientras que ha
disminuido del 24,1 % al 23 % en términos del gasto publico total, al comparar la misma muestra
de 106 paises de la edicion anterior de este informe, entre 2016 y 2020. Esto puede explicarse por la
disminucion del gasto subnacional dentro del gasto total del gobierno debido a un aumento global en
el gasto publico total para responder a la pandemia de la COVID-19, asi como a la reorientacion del
gasto publico realizada a nivel central durante la pandemia. Dado que el PIB también ha caido por la
crisis de la COVID-19, los datos reflejan un aumento de media.

El grado de gasto publico subnacional varia mucho entre paises, dependiendo de si el pais es
federal o unitario, su tamafo y organizacion territorial, el grado de descentralizacion y la
naturaleza de las responsabilidades descentralizadas (salud, proteccion social, educacion,
etc.). Dinamarca y Canadd se diferencian del resto de paises por su gasto subnacional
particularmente alto como porcentaje del PIB y del gasto publico total. En la mayoria de los paises
federales, asi como en algunos unitarios (Finlandia, Japon, Corea, Noruega, Suecia y Viet Nam), los
gobiernos subnacionales fueron responsables de mas del 30 % del gasto publico, lo que representa
entre el 15 % y el 30 % del PIB en 2020. En general, los gobiernos subnacionales de paises de altos
ingresos tienden a participar mas en el gasto publico total que los de los paises de bajos ingresos.

En el otro extremo del espectro, hay 58 paises donde las autoridades locales tienen
responsabilidades de gasto limitadas (menos del 8 % del PIB y el 20 % del gasto publico), en su
mayoria de Africa, pero también de América Latina. En siete paises de la OCDE, el gasto de los
gobiernos subnacionales representd menos del 5 % del PIB en 2020 (Costa Rica, Irlanda, Turkiye,
Chile, Grecia y Nueva Zelanda). Los paises mas pequefios y generalmente mas centralizados (p. €j.,
Malta, Mauricio, Gambia, Esuatini, Republica Dominicana) también tienden a mostrar tasas de gasto
de los gobiernos subnacionales inferiores al 2 % del PIB en 2020.

A nivel mundial, la educacion, los servicios publicos generales (principalmente la
administracion) y la proteccion social son las principales areas de gasto subnacional como
porcentaje del PIB. Sin embargo, las principales areas de gasto subnacional difieren mucho entre
paises.
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Los gobiernos subnacionales estan utilizando cada vez mas sus politicas presupuestarias
como una herramienta para lograr sus objetivos estratégicos, cumplir con sus objetivos
climaticos y aumentar la participacion ciudadana y la transparencia. Aunque la mayoria de las
politicas presupuestarias estan destinadas a reformar los sistemas de gestién financiera, estan
comenzando a aparecer politicas presupuestarias subnacionales innovadoras (como presupuestacién
de género, verde y participativa), principalmente en paises descentralizados y en proceso de
descentralizacién, como una herramienta para que los gobiernos subnacionales logren alcanzar
objetivos ambientales y climaticos asi como aumentar la rendicion de cuentas.

Los gobiernos subnacionales desempefian un papel clave en la inversion publica, pero dicha
inversion sigue siendo baja en muchas regiones

Los gobiernos subnacionales tienen un papel clave que desempefiar en la inversiéon publica.
En 2020, la inversion de los gobiernos subnacionales representé el 39,5 % de la inversién
publica total y el nivel de inversion subnacional supera el 50 % de la inversion publica total en 29
paises, € incluso el 65 % en 14 paises (36 y 17 paises respectivamente en 2016), principalmente
en economias de ingresos altos y medios altos. La participacién de la inversion de los gobiernos
subnacionales es mayor en los paises federales, alcanzando el 59 %. Las disparidades entre las
regiones del mundo son considerables: en Africa, la inversion publica subnacional representa
menos del 25 % de la inversién publica total, mientras que asciende al 47,2 % en Asia Pacifico.

Sin embargo, en comparacion con las inversiones requeridas para cumplir con los nuevos
objetivos cero, la participacion de la inversion publica subnacional en el PIB sigue siendo
baja en muchos paises. De hecho, a nivel mundial, se necesitaran méas de 95 billones de ddlares
en inversion publica y privada en infraestructura entre 2016 y 2030 para sostener el
crecimiento/bienestar y contribuir a alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible (OECD,
2017;3). La inversion publica subnacional representa solo el 1,5 % del PIB en todo el mundo y
representa aun menos en los paises de bajos ingresos. En 2020, representé de media el 0,7 % del
PIB en Africa. Fue comparativamente mas alto en América Latina (1,1%) y mas de tres veces mas
alto en Asia Pacifico (2,4%).

En los paises de la OCDE, la inversion publica subnacional ha aumentado de media entre 2016
y 2020 de 620 a 845 USD PPA per capita en términos reales, y del 13,1 % de la inversion publica
en 2016 al 15,6 % en 2020. No obstante, se espera que este aumento se desacelere después de
2020, a causa de la pandemia de la COVID-19 y otros choques en 2022, como la crisis energética
(ver arriba).

Las colaboraciones publico-privadas (CPP) subnacionales se fomentan en algunos paises
como un medio para estimular la inversidon subnacional en entornos fiscales subnacionales
limitados. El uso de este instrumento esta mas extendido en paises federales que unitarios. Una
gran dependencia de las subvenciones y subsidios como fuente principal de ingresos
subnacionales, o la falta de marcos legales de apoyo o habilidades técnicas son los principales
obstaculos para los gobiernos subnacionales cuando buscan implementar una CPP. Sin embargo,
las CPP no son una férmula magica, pues requieren las capacidades adecuadas a nivel subnacional
para ser cuidadosamente disefiadas e implementadas en la escala adecuada.
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Los gobiernos subnacionales aln dependen en gran medida de las transferencias para
obtener mas de la mitad de sus ingresos

Los ingresos de los gobiernos subnacionales representan el 25,9 % de los ingresos publicos
totales, es decir, el 8% del PIB de media no ponderada en los 122 paises incluidos en la muestra
con datos disponibles.

Los ingresos subnacionales han aumentado del 8,6 % al 9,3 % en términos de PIB y del
25,7 % al 28,1 % en términos de ingresos publicos totales, al comparar la misma muestra de
104 paises de la edicién anterior con este informe (datos de 2016 y 2020). Esto puede explicarse
por un aumento general en las transferencias/subvenciones del gobiemo central para apoyar a los
gobiernos subnacionales que respondieron a la pandemia en 2020, asi como por una caida del PIB.

Las transferencias representan mas de la mitad (51,5 %) de los ingresos de los gobiernos
subnacionales, seguidas de los impuestos (31,5 %), los cargos y tarifas de los usuarios
(10,3 %) y las rentas de la propiedad. En los paises federales, la participacion de las
transferencias y subsidios en los ingresos de los gobiernos subnacionales es menor (44,9 %),
mientras que es ligeramente mayor en los paises unitarios (53 %).

Los ingresos tributarios de los gobiernos subnacionales representan el 2,9 % del PIB de
media, con grandes disparidades entre paises. En 53 paises de 116 representa menos del 1 %
del PIB y en 15 paises supera el 8 % del PIB. Los niveles més altos se encuentran en Canada,
Argentina, Suecia, Dinamarca y Alemania.

De media, los ingresos fiscales subnacionales representan el 14,5 % de los ingresos
tributarios publicos. En la Republica Popular China, Alemania, Suiza, Canada, Argentina e India,
los gobiernos subnacionales representan més del 50 % de los ingresos fiscales publicos, mientras
que en 45 paises son menos del 5 % de los ingresos fiscales publicos.

Los ingresos fiscales subnacionales abarcan tanto los impuestos compartidos como los
impuestos propios. Sin embargo, el tamafio de los ingresos fiscales per se no es indicativo del
nivel de discrecion que los gobiernos subnacionales pueden ejercer sobre sus ingresos fiscales. De
hecho, la medida en que los gobiernos subnacionales pueden establecer su base impositiva y sus
tasas varia entre paises, lo que genera diferencias en la autonomia fiscal a nivel subnacional. La
autonomia fiscal es menor con los acuerdos de coparticipacién de impuestos (p. €j., el impuesto
sobre la renta de las personas fisicas, el impuesto sobre la renta de las sociedades, los impuestos
especiales o el IVA), ya que las tasas impositivas se definen a nivel nacional y las participaciones
se redistribuyen entre los gobiernos subnacionales. La autonomia fiscal es mayor con los impuestos
propios, sobre los cuales los gobiernos subnacionales tienen cierto margen de maniobra en cuanto
a lafijacién de la base o tasa impositivas. Sin embargo, esta potestad tributaria también puede estar
regulada y restringida en algunos paises.

El impuesto a la propiedad es la piedra angular de la tributacion local en muchos paises del
mundo. A nivel mundial (87 paises), los impuestos a la propiedad representan el 0,7 % del PIB, el
34,1 % de los ingresos fiscales subnacionales y el 8,2 % de los ingresos de los gobiernos
subnacionales de media no ponderada. Sin embargo, el impuesto a la propiedad, pese a sus
méritos como fuente de ingresos para los gobiernos locales, permanece en gran parte
desaprovechado en muchos paises, especialmente en los paises en desarrollo, debido a los
obstaculos relacionados con su implementacion practica, gestion y recaudacién. En América Latina
y Africa, el impuesto a la propiedad representa una parte alta de los ingresos fiscales subnacionales,
pero una parte muy baja de su PIB. Para beneficiarse ain mas de esta importante fuente de
ingresos locales, muchos paises estan emprendiendo reformas de sus sistemas de impuestos sobre
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la propiedad. Algunas reformas han implicado la revaloracion de la base imponible (por ejemplo,
Kenia, Filipinas), la extensién del impuesto a nuevos activos (por ejemplo, Alemania, Polonia), la
mejora del sistema de recaudacion, o la mejora de los sistemas de catastro y de los registros de la
propiedad (por ejemplo, Angola, Camboya, Italia).

La deuda de los gobiernos subnacionales contintia baja

La deuda bruta subnacional es limitada en comparacién con la deuda del gobierno central y
represent6 el 7,9 % del PIB y el 9,8 % de la deuda publica total en 2020 en la muestra de paises
(75 paises). Esta muy desigualmente repartida entre los paises, yendo desde apenas ninguna
deuda hasta una deuda que alcanza el 75,8 % del PIB y el 53,6 % de la deuda publica, como es el
caso de Canada.

Entre 2016 y 2020, la deuda bruta subnacional ha aumentado levemente, del 7,5 % al 7,9 % en
términos del PIB, mientras que ha disminuido del 11,5 % al 9,8 % en términos de deuda publica
total, al comparar la misma muestra de la edicién anterior con este informe. Una parte de este
aumento en términos del PIB se debe a los grandes gastos de apoyo relacionados con la COVID-
19.

En 2020, la deuda subnacional ascendi6 al 20,3 % del PIB y al 22,7 % de la deuda publica en
los paises federales, mientras que represento el 4,6 % del PIB y el 6,2 % de la deuda publica en
los paises unitarios. La deuda de los gobiernos locales, en comparacion con la deuda de los
gobiernos estatales o regionales, es significativamente menor tanto en los paises federales como
en los unitarios: representan el 4,5 % del PIB y el 6,1 % de la deuda publica total en 2020.

Los préstamos constituyen la mayor parte de la deuda de los gobiernos subnacionales
(63,4 % del stock de deuda), seguidos de “otras cuentas por pagar” (29,2 %) y “bonos” (11,4 %).

Paises menos desarrollados

Los 31 Paises Menos Desarrollados (PMD) de la base de datos son principalmente paises
unitarios, con la excepcion de Etiopia, Nepal y Somalia. La mayoria de ellos han sido objeto de
reformas de descentralizacion en un intento de lograr su democratizacién y mejorar su prestacion
de servicios. Muchos paises han implementado un sistema a medio camino entre la
descentralizacion y la desconcentracion.

Los PMD se dividen casi exactamente en sistemas de uno, dos y tres niveles. Diferentes
legados historicos asi como diferentes geografias y extensiones territoriales han dado como
resultado una amplia diversidad de organizaciones territoriales y estructuras institucionales.

Las divisiones de responsabilidades poco claras, los mandatos no financiados o financiados
de manera insuficiente y la falta de participacion de los gobiernos subnacionales en los
procesos de presupuestacion son problemas particularmente comunes en los PMD, a pesar de
que afectan o han afectado a la mayoria de los paises incluidos en este informe.

En muchos PMD, el gasto total de los gobiernos subnacionales representé una proporcién
baja del PIB en comparacion con el resto de los paises incluidos en este informe, véase
menos del 1 % del PIB en 11 paises y entre el 1 % y el 3 % del PIB en otros 6 paises en 2020.

El papel de los gobiernos subnacionales en la inversion publica varia notablemente entre los
10 PMD para los que hay datos de inversion disponibles, desde la inversion subnacional de
Nepal que representa mas de la mitad de la inversion publica total mientras que representa menos
del 10 % de la inversion publica total en Mali, Uganda, Senegal y Togo.
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Los ingresos de los gobiernos subnacionales en la mayoria de los PMD son limitados en
comparacion con el resto de los paises incluidos en este informe. 15 de 21 paises unitarios
tienen ingresos que ascienden a menos del 2 % del PIB y el 10 % de los ingresos publicos.

Los PMD dependen en gran medida de las transferencias intergubernamentales del gobierno
central, tanto en los paises federales como en los unitarios. La mayoria de estos paises también
reciben ayuda y donaciones internacionales, la mayoria de las cuales se canalizan primero a través
del gobierno central. Las tarifas y tasas constituyen una parte considerable de los ingresos
subnacionales en algunos PMD, y representan hasta un maximo del 41 % de los ingresos
subnacionales totales. Por el contrario, los ingresos fiscales son bastante limitados.

Aunque los datos en los PMD siguen siendo escasos, especialmente en lo que respecta a la
deuda, generalmente se permite el endeudamiento a nivel subnacional para financiar
inversiones de capital, siempre que se obtenga la aprobacién previa del Ministerio de Hacienda. En
la practica, la deuda local es muy limitada, incluso en paises donde legalmente es posible
endeudarse.

Los PMD deben mejorar la solvencia de sus gobiernos subnacionales para ampliar su acceso
a la financiacién externa a nivel subnacional y establecer un marco regulatorio propicio que les
permita obtener préstamos. Esto requiere contar con fuentes de ingresos suficientes y
diversificadas. Una vez que se logre esto, se pueden concebir formas creativas de financiacion,
como la financiacion combinada.
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