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Prefacio

El Observatorio Mundial sobre las Finanzas y la Inversién de los Gobiernos Subnacionales (SNG-WOFI),
el repositorio de conocimiento internacional mas grande sobre la estructura y las finanzas de los gobiernos
subnacionales, es una iniciativa conjunta liderada por la OCDE y CGLU (Ciudades y Gobiernos Locales
Unidos). Esta tercera edicion (2022) del SNG-WOFI ha contado con el apoyo del Banco Asiatico de
Desarrollo (BAD), la Agencia Francesa de Desarrollo (AFD), el Banco de Desarrollo del Consejo de Europa
(CEB), el Ministerio francés para Europa y Asuntos Exteriores, la Sociedad Alemana de Cooperacion
Internacional (GlZ), el Fondo de las Naciones Unidas para el Desarrollo de la Capitalizacién (FNUDC) y
la red DelLoG.

La principal motivaciéon del Observatorio es aumentar los conocimientos y promover el dialogo
internacional y el aprendizaje entre iguales sobre la gobernanza multinivel y las finanzas subnacionales
mediante la recopilacion y el andlisis de datos cuantitativos e informacion cualitativa estandarizados. Otros
objetivos son ayudar a supervisar la contribucion de los gobiernos subnacionales a los Objetivos de
Desarrollo Sostenible y otras agendas mundiales de desarrollo.

Mas concretamente, el Observatorio tiene tres objetivos clave:

e Garantizar un 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 financiacién
subnacional.

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

El objetivo final es apoyar la formulacion de politicas en todos los niveles de gobierno y contribuir a mejorar
los marcos de gobernanza y descentralizacién multinivel, en particular los fiscales. Esta edicién de 2022
amplia la cobertura por paises y ahora incluye datos de 135 paises, que abarcan el 93 % de la poblacion
mundial y el 94 % del PIB mundial.

El Observatorio incluye una base de datos fiscales que abarca docenas de indicadores sobre gasto,
inversién, ingresos y deuda subnacionales a partir de 2020, asi como sobre organizacion y reformas de
los gobiernos subnacionales a partir de 2021-2022. El sitio web (www.sng-wofi.org) proporciona acceso a
la base de datos, asi como a una herramienta para comparar paises en dimensiones clave. La plataforma
también ofrece perfiles de paises y territorios que presentan sistemas de gobernanza multinivel y finanzas
subnacionales en 135 paises federales y unitarios. Los perfiles presentan informacion estructurada y
armonizada sobre los marcos de gobernanza multinivel, la organizacion territorial, la descentralizacion y
las reformas territoriales, las responsabilidades de los gobiernos subnacionales y las finanzas
subnacionales (gastos, inversiones, ingresos, reformas de descentralizacion fiscal y normas fiscales), y
proporcionan una herramienta potente y sencilla para analizar la relacién entre la descentralizacion
politica, administrativa y fiscal.

La edicion de 2022 incluye apartados especificos sobre el impacto territorial y la gestion y la recuperacion
de la crisis de la COVID-19, los impuestos sobre la propiedad, las asociaciones publico-privadas
subnacionales, las practicas presupuestarias subnacionales innovadoras y un analisis ampliado para los
paises menos desarrollados. Por ultimo, el Observatorio Mundial también proporciona un informe de
sintesis que presenta las principales conclusiones de la edicion de 2022.
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Conclusiones principales

Durante las ultimas cuatro décadas, muchos paises han llevado a cabo reformas de gobernanza multinivel
para mejorar sus marcos institucionales, territoriales y de gestion publica. En muchos paises, tales
reformas se han traducido en una delegacion de competencias, responsabilidades y recursos a los
gobiernos subnacionales. Este proceso de descentralizacién ha hecho que los gobiernos subnacionales
asuman la responsabilidad de provision de muchos servicios basicos y de infraestructuras, incluidas areas
esenciales para el desarrollo, como la educacién, la proteccion social, la sanidad, el desarrollo econdmico
y la proteccion del medio ambiente. A su vez, los gobiernos subnacionales desempefian un papel cada
vez mas importante en el gasto, la inversion y los ingresos publicos, pero también a la hora de abordar
importantes retos socioecondmicos, crisis y megatendencias.

Esto quedd claramente ilustrado con la pandemia de la COVID-19, que situ6 a los gobiernos
subnacionales en la primera linea de la gestién de la crisis. Mas recientemente, justo cuando dichos
gobiernos empezaban a apoyar una recuperacion inclusiva, resistente y sostenible de la pandemia, se
vieron afectados por el profundo impacto economico mundial de la agresion a gran escala de Rusia contra
Ucrania. Aunque se trata ante todo de una crisis humanitaria, también ha precipitado una crisis energética
y, a su vez, una crisis del coste de la 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 hillones de délares inferior en 2023 (OECD, 2022j1;). 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 alla de los precios de los alimentos y la energia, y las empresas se ven sometidas 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 mayores tasas de inflacién y, de hecho, 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, obstaculizaran su capacidad para prestar servicios esenciales
y realizar inversiones criticas, en particular aquellas que impulsen transiciones digitales y ecolégicas
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 retos de financiacién, es un requisito previo para abordar el
legado de la crisis de la COVID-19, la crisis precipitada por la agresion de Rusia, las megatendencias, asi
como las desigualdades y disparidades espaciales persistentes.

Esta tercera edicién del Observatorio Mundial de la OCDE/UCLG sobre las Finanzas y la Inversion de los
Gobiernos Subnacionales es una fuente de informacién Unica basada en la evidencia que fomenta la
comprension de los retos y de las respuestas que se pueden formular. Ademas de sus abundantes datos
y andlisis comparables a escala internacional para 135 paises, el SNG-WOFI aporta ideas sobre las
formas de fortalecer la resiliencia de las finanzas publicas subnacionales y se centra especificamente en
el impacto de la pandemia en los gobiernos subnacionales, la dimension territorial de los planes de
recuperacion, los sistemas fiscales de propiedad y bienes inmuebles, algunas practicas innovadoras en
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materia de presupuestacion subnacional, las 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 los paises como
dentro de ellos

e Elimpacto fiscal de la COVID-19 ha sido asimétrico tanto entre los paises como dentro de
ellos. Las regiones urbanas y rurales, las 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 ubicacidn geogréfica, 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
comparacion con las regiones del interior, las finanzas publicas de las regiones costeras de
Espafia e Italia sufrieron un golpe duro debido a las restricciones de viaje y al cierre de hoteles, lo
cual redujo los flujos turisticos, que son una de sus principales fuentes de ingresos subnacionales.

e La pandemia ha suscitado un debate sobre cémo reformar los sistemas de gobernanza
multinivel para que sean mas capaces de gestionar las crisis y los riesgos emergentes. Los
marcos de gobernanza multinivel se vieron sometidos a una presion considerable a causa de la
pandemia. Los sistemas altamente descentralizados se vieron afectados por importantes
problemas de coordinacion, mientras que los sistemas altamente centralizados experimentaron
una falta de flexibilidad y margen de maniobra para actuar a escala local. La pandemia volvié a
poner de relieve la importancia de una coordinacion intergubernamental eficaz para la gestion de
crisis. En algunos paises, los gobiernos subnacionales han sido capaces de fomentar la
coordinacién implicando a los gobiernos subnacionales y a otros actores en el disefio y/o la
implementacién de su respuesta, por lo general mediante la creaciéon o reactivacion de foros
intergubernamentales conjuntos. Ademas, la rigidez o ambigiiedad de los marcos de gobernanza
multinivel han obstaculizado o paralizado en algunos casos la accion concertada, lo cual deja en
evidencia las lagunas que limitan la aparicion y la eficacia de la coordinacién vertical y horizontal.

e LapandemiadelaCOVID-19 hallevado a muchos gobiernos subnacionales a experimentar,
en distintos 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 descentralizacion, 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 diversificacion
y estabilidad de las fuentes de ingresos, la salud fiscal de cada gobierno subnacional antes de la
pandemia, la flexibilidad o suspensién de las normas fiscales y el alcance de los mecanismos de
solidaridad como las politicas de igualacion fiscal. El efecto tijera también se ha reducido en los
paises en los que los gobiernos centrales han apuntalado las finanzas locales (véase mas
adelante).

e 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 aumenté 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 provocado un aumento del gasto del gobierno central y una disminucion a nivel subnacional.

e Entre 2019 y 2020, el aumento del gasto subnacional en 61 paises se debié principalmente al
aumento del gasto corriente (2,7 % de media en términos reales), sin apenas aumento del gasto
de capital. El gasto social corriente se disparé hasta un 4,0 % de media en términos reales en 53
paises, al igual que los subsidios y las transferencias corrientes, un 24,0 % en 56 paises, como
consecuencia de las medidas de respuesta a la COVID-19 que se aplicaron. En cambio, las
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inversiones directas subnacionales disminuyeron un 0,4 % de media, en términos reales, en 56
paises, mientras que en 28 paises aumentaron y en los 28 restantes disminuyeron.

e Para contrarrestar el impacto de la crisis en el gasto subnacional, los gobiernos centrales
adoptaron una serie de medidas como apoyar temporalmente algunos costes de gasto (por
ejemplo, los intereses de los créditos), conceder a los gobiernos subnacionales un periodo de
gracia para el pago de la deuda o aliviar las responsabilidades de gasto transferidas a los
gobiernos subnacionales. Las normas fiscales también se flexibilizaron temporalmente para los
gobiernos subnacionales en varios paises de la OCDE y la UE en 2020, y se elevaron los limites
maximos de gastos operativos y las inversiones relacionadas con el coronavirus.

e Porloquerespectaalosingresos, los ingresos subnacionales cayeron en un gran namero
de paises en 2020 en todo el mundo. Sin embargo, el alcance del impacto varia de un pais a
otro, dependiendo en particular de la capacidad de los gobiernos centrales/federales para
intervenir y apoyar las finanzas subnacionales. En varios paises, la caida de los impuestos y de
las tarifas y tasas se compensé con un aumento de las transferencias intergubernamentales y el
apoyo de los fondos de emergencia y compensacién. Por ejemplo, mientras que los ingresos
tributarios subnacionales disminuyeron de media un 5,0 % en términos reales entre 2019 y 2020
en 58 paisesy las tarifas y tasas de usuario disminuyeron de media un 10,4 % en 59 paises, estas
caidas se compensaron con un fuerte aumento (10,4 %) de las donaciones 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.

e Otras medidas en relacion con los ingresos incluyeron medidas fiscales (impuestos propios y
compartidos) y la activacién de fondos de emergencia y reservas fiscales. En algunos paises, los
mecanismos de igualacion y estabilizacién también mitigaron el impacto diferenciado de la COVID-
19 entre los gobiernos subnacionales.

e En general, las normas de endeudamiento se relajaron 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 redujeron la carga
de su deuda, establecieron lineas de crédito, desarrollaron el acceso a préstamos a largo plazoy
a los mercados de capitales y/o crearon servicios municipales de liquidez. De media, la deuda
total pendiente 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 aumenté un 9,7 % en 46 paises.

e Los gobiernos subnacionales desempefian un papel activo en la recuperacion tras la
COVID-19 al ser receptores clave de los fondos de recuperacion y al disefiar sus propios
planes de recuperacion locales. Estos planes suelen incluir objetivos sociales y ecolégicos que
tienen en cuenta las repercusiones sociales y econdmicas en las economias locales. Este es
especialmente el caso de los paises de la UE, donde el 37 % del Mecanismo de Recuperacion y
Resiliencia de los paises de la UE se destina a la accién por el clima.

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

e Lacrisis delaCOVID-19 haimpulsado alos gobiernos centrales/federales y subnacionales
a replantearse sus marcos de gobernanza multinivel. La crisis ha puesto de manifiesto la
necesidad de adoptar un enfoque local para la gestion y recuperacion de crisis, y ha destacado la
importancia de contar con un sistema eficaz de gobernanza multinivel basado en la flexibilidad, la
adaptabilidad, la coordinacién y la consulta entre los distintos niveles de gobierno. Un dialogo
regular entre multiples niveles y mdltiples actores, en el que se utilicen pruebas compartidas y se
adopte una perspectiva de futuro, puede ser especialmente Util para evitar respuestas politicas
fragmentadas.
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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 a fin de evitar mandatos no financiados o financiados de manera
insuficiente. Equilibrar las responsabilidades descentralizadas y las fuentes de financiacion es
clave para establecer un sistema de financiacion subnacional resiliente. La crisis ha puesto de
manifiesto que disponer de un sistema de financiacion diversificado, basado en una cesta de
ingresos compuesta por subvenciones (para funciones delegadas u objetivos prioritarios),
ingresos tributarios, tarifas y tasas, e ingresos de la propiedad, también diversifica los riesgos y
contribuye a afrontar mejor las conmociones externas. También hace mas probable la continuidad
de la prestacién de servicios publicos durante un periodo de crisis.

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

Para prepararse para la proxima perturbacion exdgena serd necesario reconstruir el espacio
fiscal. Esto es especialmente dificil en un contexto de subida de los tipos de interés y de
consolidacion de las finanzas publicas. Sin embargo, la revision de los sistemas financieros
subnacionales deberia conducir al establecimiento de mecanismos de estabilizacion, como fondos
de emergencia y fondos de reserva, que acumulan reservas en periodos de crecimiento y las
desembolsan en momentos de tensién fiscal para compensar las caidas de los ingresos
subnacionales. Este ha sido el caso de Japédn, México y Estados Unidos.

Dada la escasez de espacio fiscal tras la COVID-19, es fundamental facilitar el acceso a la
financiacién externa para que los gobiernos subnacionales realicen inversiones en
infraestructuras de calidad. Esto requiere un entorno propicio creado por sistemas de
gobernanza multinivel flexibles y adaptables que puedan identificar eficazmente fuentes de
financiacion innovadoras, incluidas fuentes externas y la colaboracién del sector privado (OECD,
2022)2).

Larecopilacién de datos fiables sobre las finanzas de los gobiernos subnacionales es vital
para que los gobiernos centrales y subnacionales evallen los puntos fuertes y débiles de
sus finanzas publicas, asi como para anticiparse mejor a las conmociones externas y
aumentar su capacidad de resiliencia para contrarrestarlos. Sin embargo, en muchos paises,
especialmente de Africa, Asia-Pacifico y América Latina, los datos sobre las finanzas publicas
subnacionales no se actualizan con regularidad, son de dificil acceso y no estan disponibles
publicamente.

Estructuray organizacion de los gobiernos subnacionales de 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 entidades municipales, 12 385 gobiernos intermedios y 2
513 gobiernos estatales y regionales.

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 el municipal y el regional.

Los marcos de descentralizacién han seguido evolucionando en muchos paises de todo el
mundo. Muchos de ellos se han reformado para distribuir mas claramente las responsabilidades
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entre los distintos niveles de gobierno y asignar la correspondiente financiacién necesaria para
cumplirlas (por ejemplo, la reforma 3DS de Francia en 2022 o de Ghana en 2020). Evitar la
aparicién de mandatos no financiados o financiados de manera insuficiente (es decir, el desajuste
entre las responsabilidades y los recursos disponibles) es de suma importancia para crear marcos
descentralizados operativos que garanticen una prestacion eficaz de los servicios publicos a
escala subnacional. Por ejemplo, otros paises, especialmente en Africa, han seguido reformando
sus sistemas descentralizados para mejorar la democracia y la participacion ciudadana (por
ejemplo, Kenia y Uganda).

e A medida que los paises se descentralizan, se producen reformas territoriales tales como
fusiones municipales, pero también particiones municipales. La gran mayoria de las
particiones municipales se encuentran en las regiones de Africa y Oriente Medio y Asia Occidental,
sobre todo para responder a los cambios demograficos en determinadas regiones y/o municipios,
pero también en parte como resultado de los procesos de descentralizaciéon en curso. A su vez,
las fusiones municipales son mas comunes en Europa y Euroasia, donde a menudo se fomentan
las fusiones municipales mediante incentivos fiscales en un intento de beneficiarse de las
economias de escala, las ganancias de eficiencia y el ahorro de costes. Aunque estas ganancias
pueden materializarse, las fusiones o particiones no son una 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 implicacidn activa de los responsables de la toma de
decisiones del gobierno local y de todos los actores locales desde el principio del proceso de fusion
0 particion.

e Como alternativa a las fusiones, muchos paises estan aplicando la cooperacion
intermunicipal de formas muy diversas, desde las mas suaves, como los acuerdos de
cooperacion, hasta las formas mas fuertes de integracion, como las autoridades supramunicipales
con funciones delegadas. Esto permite que los municipios, tanto rurales como metropolitanos, se
beneficien de economias de escala y alcance. La cooperacion intermunicipal es especialmente
beneficiosa para que los municipios pequefios con escasos recursos publicos puedan prestar con
eficacia servicios publicos e infraestructuras de calidad. Las reformas de la gobernanza
metropolitana son una forma particular de cooperacion intermunicipal. La cooperacién efectiva
entre municipios dentro de las areas funcionales metropolitanas se ha convertido en un tema
prioritario en muchos paises, especialmente en aquellos que se enfrentan a un alto nivel de
urbanizacién y fragmentacion administrativa.

e Las reformas de regionalizacién continuaron a buen ritmo, impulsadas por maultiples
factores (econémicos, politicos, culturales, etc.), sobre todo 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.). En la
actualidad, varios paises estan debatiendo reformas de la 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 regionalizacién también adoptan la
forma de reformas territoriales, como las fusiones regionales (por ejemplo, Francia, Noruega).

e Los paises adoptan cada vez mas disposiciones de gobernanza asimétricas a escala
regional y metropolitana. En otras palabras, cada vez mas paises tienden a otorgar distintas
competencias politicas, administrativas o fiscales a los gobiernos de un mismo nivel subnacional
(regional/estatal, intermedio o municipal). Los objetivos son transferir mas responsabilidades o
tareas especificas a los gobiernos subnacionales con mayores capacidades, reconocer un estatus
diferente para los territorios con una historia particular, una fuerte identidad o una geografia
determinada o proteger y promover derechos especiales, como el derecho especial de los Pueblos
Indigenas a administrar su propio territorio. La gobernanza regional asimétrica parece mas
"natural”" en los paises federales, pero esta creciendo en los paises unitarios. Las disposiciones
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asimétricas se utilizan cada vez mas en la gobernanza metropolitana para reconocer las
especificidades de las areas metropolitanas y las ciudades-regién, en particular en las grandes
ciudades y los distritos capitales.

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

e En 2020, el gasto subnacional represent6 el 21,5 % del gasto publico total y el 8,3 % del PIB
de media en 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 los
paises unitarios, el gasto subnacional es ligeramente inferior a la media mundial: 6,6 % del PIB y
17,1 % del gasto publico. El gasto de personal es la partida de gasto mas importante, con un
35,3 % del gasto publico subnacional en 2020. Esto confirma el importante papel de los gobiernos
subnacionales como empleadores publicos.

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

e Elgrado de gasto publico subnacional varia mucho de un pais a otro, en funcion de si el pais
es federal o unitario, de su tamafio y organizacion territorial, del grado de descentralizacion y de
la naturaleza de las competencias descentralizadas (sanidad, proteccion social, educacion, etc.).
Dinamarca y Canada se distinguen del resto de paises por su gasto subnacional particularmente
elevado como porcentaje del PIB y del gasto publico total. En la mayoria de los paises federales,
asi como en algunos unitarios (Finlandia, Japdn, Corea, Noruega, Suecia y Vietnam), 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 paises con ingresos altos
tienden a tener una mayor participacion subnacional en el gasto publico total que los paises de
ingresos bhajos.

e En el otro extremo del espectro hay 58 paises en los que las autoridades locales tienen
responsabilidades de gasto limitadas (menos del 8 % del PIB y del 20 % del gasto publico), la
mayoria de Africa, pero también de América Latina. En siete paises de la OCDE, el gasto de los
gobiernos subnacionales representé menos del 5% del PIB en 2020 (Costa Rica, Irlanda,
Republica de Turquia, Chile, Grecia y Nueva Zelanda). Los paises mas pequefios y normalmente
mas centralizados (por ejemplo, Malta, Mauricio, Gambia, Eswatini y Republica Dominicana)
también mostraron tasas de gasto publico subnacional inferiores al 2 % del PIB en 2020.

e A escala 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 de
un pais a otro.

e Los gobiernos subnacionales utilizan cada vez mas sus politicas presupuestarias como
herramienta para alcanzar sus objetivos estratégicos, cumplir sus objetivos climéaticos y
aumentar la participacion ciudadana y la transparencia. Aunque la mayoria de las politicas
presupuestarias estan destinadas a reformar los sistemas de gestion financiera, estan empezando
a aparecer politicas presupuestarias subnacionales innovadoras (como la presupuestacién con
perspectiva de género, la presupuestacion ecoldgica y la presupuestacion participativa), sobre
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todo en paises descentralizados y en proceso de descentralizacion, como herramienta para que
los gobiernos subnacionales logren alcanzar objetivos medioambientales y climaticos y aumenten
la rendicion de cuentas.

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

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

Sin embargo, en comparacién con las inversiones necesarias para alcanzar los nuevos
objetivos cero, la proporcién de la inversién publica subnacional en el PIB sigue siendo
baja en muchos paises. De hecho, a escala mundial, se necesitardn mas de 95 billones de
ddlares en inversién publica y privada en infraestructuras entre 2016 y 2030 para sostener el
crecimiento/bienestar y contribuir a alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible (OECD,
20173). La inversion de los gobiernos subnacionales representa solo el 1,5 % del PIB en todo el
mundo y representa incluso menos en los paises de bajos ingresos. En 2020, represent6 de media
el 0,7 % del PIB en Africa. Fue comparativamente mas alta en América Latina (1,1 %) y mas del
triple en Asia-Pacifico (2,4 %).

En los paises de la OCDE, la inversién de los gobiernos subnacionales ha aumentado de
media entre 2016 y 2020 de 620 a 845 USD PPA per céapita en términos reales, y del 13,1 %
de lainversién publica en 2016 al 15,6 % en 2020. No obstante, se espera que este aumento
se desacelere después de 2020, a medida que retrocedan la pandemia de la COVID-19 y otras
perturbaciones que se desencadenaron en 2022, como la crisis energética (véase mas arriba).

En algunos paises se estdn promoviendo las asociaciones publico-privadas (APP)
subnacionales como medio para estimular la inversién subnacional en entornos fiscales
subnacionales ajustados. El uso de este instrumento esta mas extendido en los paises federales
que en los unitarios. La gran dependencia de las subvenciones y los subsidios como principal
fuente de ingresos subnacionales, la falta de marcos juridicos de apoyo o de conocimientos
técnicos son los principales obstaculos a los que se enfrentan los gobiernos subnacionales a la
hora de poner en practica las APP. Sin embargo, las APP no son una férmula magica: requieren
las capacidades adecuadas a escala subnacional para que se disefien e implementen de forma
eficaz en la escala adecuada.

Los gobiernos subnacionales siguen dependiendo en gran medida de las
subvenciones 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 de este informe entre los datos de 2016 y 2020. Esto puede explicarse por
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un aumento general de las subvenciones del gobierno central para apoyar a los gobiernos
subnacionales que respondieron a la pandemia en 2020, asi como por un descenso del PIB.

Las subvenciones representan mas de la mitad (51,5 %) de los ingresos de los gobiernos
subnacionales, seguidas de los impuestos (31,5 %), las tarifas y tasas de los usuarios
(10,3 %) y los ingresos de la propiedad. En los paises federales, la proporcion de donaciones y
subvenciones en los ingresos de los gobiernos subnacionales es inferior (44,9 %), mientras que
es ligeramente superior en los paises unitarios (53 %).

Los ingresos fiscales de los gobiernos subnacionales representan de media el 2,9 % del
PIB, con grandes disparidades entre paises. En 53 paises de un total de 116, representan
menos del 1 % del PIB y en 15 superan el 8 % del PIB. Los niveles mas altos se encuentran en
Argentina, Suecia, Dinamarca y Alemania.

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

Los ingresos fiscales subnacionales engloban tanto los impuestos compartidos como los
impuestos de origen propio. Sin embargo, la cuantia de los ingresos fiscales de por si no es
indicativa del grado de discrecionalidad que los gobiernos subnacionales pueden ejercer sobre
sus ingresos fiscales. De hecho, el grado en que los gobiernos subnacionales pueden fijar su base
imponible y los tipos impositivos varia de un pais a otro, lo que genera diferencias en la autonomia
fiscal a escala subnacional. La autonomia fiscal es menor con las disposiciones de reparto de
impuestos (por ejemplo, sobre la renta de las personas fisicas, el impuesto de sociedades, los
impuestos especiales o el IVA), ya que los tipos impositivos se definen a escala nacional, asi como
las cuotas que se redistribuyen a los gobiernos subnacionales. La autonomia fiscal es mayor en
el caso de los impuestos propios, sobre los cuales los gobiernos subnacionales disponen de cierto
margen de maniobra para fijar la base imponible o el tipo impositivo. Sin embargo, esta potestad
tributaria también puede estar regulada y restringida en algunos paises.

El impuesto sobre la propiedad es una piedra angular de la fiscalidad local en muchos
paises del mundo. A escala mundial (87 paises), los impuestos recurrentes sobre 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
sobre la propiedad, a pesar de sus méritos como fuente de ingresos para los gobiernos
locales, sigue sin aprovecharse en muchos paises, especialmente en los paises en desarrollo,
debido a obstaculos relacionados con su implementacion, gestidon y recaudacién practicas. En
Ameérica Latina y Africa, el impuesto recurrente sobre la propiedad representa una parte elevada
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 la propiedad. Algunas reformas han implicado la revaloracién
de la base imponible (por ejemplo, Kenia, Filipinas), la ampliacion del impuesto a nuevos bienes
(por ejemplo, Alemania, Polonia), la mejora del sistema de recaudacioén, la mejora de los sistemas
catastrales y de los registros de la propiedad (por ejemplo, Angola, Camboya, Italia).

La deuda de los gobiernos subnacionales sigue siendo baja

La deuda bruta subnacional es limitada en comparacién con la deuda del gobierno central
y represento el 7,9 % del PIB y el 9,8 % de la deuda publica total en 2020 en la muestra de paises
(75 paises). Su distribucion entre los paises es muy desigual, desde una deuda casi inexistente
hasta una deuda que alcanza el 75,8 % del PIB y el 53,6 % de la deuda publica, como es el caso
de Canada.
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e La deuda bruta subnacional ha aumentado ligeramente del 7,5 % al 7,9 % en términos de
PIB, mientras que ha disminuido del 11,5 % al 9,8 % en términos de deuda publica total, al
comparar la misma muestra de la edicion anterior de este informe entre los datos de 2016 y 2020.
Una parte de este aumento en términos de PIB se debe a los grandes gastos de apoyo
relacionados con la COVID-19.

e 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 inferior 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.

e Los préstamos constituyen la mayor parte de la deuda de los gobiernos subnacionales
(53,4 % del saldo de la deuda), seguidos de "otras cuentas por pagar" (29,2 %) y "bonos/titulos
de deuda” (11,4 %).

Paises menos desarrollados

e Los 31 Paises Menos Desarrollados (PMD) de la base de datos son principalmente paises
unitarios, a excepcién de Etiopia, Nepal y Somalia. La mayoria de ellos han llevado a cabo
reformas de descentralizacién en un intento de lograr su democratizacion y mejorar su prestacion
de servicios. Muchos paises han implementado un sistema a medio camino entre la
descentralizacién y la desconcentracion.

e Los PMD se dividen casi exactamente en sistemas de uno, dos y tres niveles. Los diferentes
legados histdricos, asi como distintas geografias y extensiones territoriales, han dado lugar a una
gran diversidad de organizaciones territoriales y estructuras institucionales.

e El reparto poco claro de responsabilidades, los mandatos no financiados o financiados de
manera insuficiente y la falta de participacién de los gobiernos subnacionales en los
procesos presupuestarios de los programas son problemas especialmente comunes en los
PMD, aunque afectan o han afectado a la mayoria de los paises incluidos en este informe.

e Enmuchos PMD, los gastos totales de los gobiernos subnacionales representaron una parte
baja del PIB en comparacion con el resto de los paises incluidos en este informe, es decir,
menos del 1 % del PIB en 11 paises y entre el 1 % y el 3 % del PIB en otros 6 paises en 2020.

e El papel de los gobiernos subnacionales en la inversion publica varia notablemente entre
los 10 PMD para los que se dispone de datos de inversién. Por ejemplo, la inversion
subnacional de Nepal representa mas de la mitad de la inversion publica total, mientras que
representa menos del 10 % de la inversién puablica total en Mali, Uganda, Senegal y Togo.

e Los ingresos de los gobiernos subnacionales en la mayoria de los PMD son limitados en
comparacién con el resto de los paises incluidos en este informe. 15 de los 21 paises
unitarios tienen unos ingresos inferiores al 2 % del PIB y al 10 % de las administraciones publicas.

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

e Aungue los datos de los PMD siguen siendo escasos, especialmente en lo que se refiere a la

deuda, en general se permite el endeudamiento a escala subnacional para financiar inversiones
de capital, siempre y cuando se obtenga la aprobacion previa del Ministerio de Finanzas. En la
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practica, la deuda local es muy limitada incluso en los paises donde el endeudamiento es
legalmente posible.

e Los PMD deben mejorar lasolvencia de sus gobiernos subnacionales para ampliar su acceso
a la financiacion externa a escala subnacional y establecer un marco regulatorio propicio que les
permita obtener préstamos. Para ello es necesario disponer de fuentes de ingresos suficientes y
diversificadas. Una vez que se logre esto, pueden preverse formas creativas de financiacién, como
la financiacion mixta.
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Introduccion

La mejora de los sistemas de gobernanza y financiacién multinivel requiere el acceso a datos fiables,
armonizados y comparables. En este sentido, durante las crisis es cuando este hecho es mas importante,
porque entonces los gobiernos subnacionales estan al frente de la respuesta, tal y como se demostro
claramente durante la pandemia de la COVID-19. Posteriormente, justo cuando los gobiernos
subnacionales empezaban a recuperarse de manera inclusiva, resiliente y sostenible de la pandemia, se
han visto afectados por el profundo impacto econémico mundial de la agresién a gran escala de Rusia
contra Ucrania. Aunque se trata ante todo de una crisis humanitaria, también ha precipitado una crisis
energética y, a su vez, una crisis del coste de la 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 délares inferior en 2023 (OECD, 2022/1;). En muchas economias, la inflacion
alcanzara niveles no vistos desde la década de 1980 en el primer semestre de 2022. Para los gobiernos
subnacionales, unas tasas de inflacion mas elevadas (y, por tanto, mayores costes relacionados con el
pago de la deuda) ejercerdn mas presion sobre unos espacios fiscales que ya estaban estrechandose por
la pandemia y, a su vez, obstaculizardn su capacidad para prestar servicios esenciales y realizar
inversiones criticas, en particular aquellas que impulsen transiciones inclusivas, digitales y ecoldgicas.
Estas perturbaciones complican la tarea de implementar mecanismos adecuados de gobernanza y
financiacién multinivel para hacer frente a los efectos asimétricos de las crisis dentro de los paises y las
regiones, asi como entre los distintos niveles de gobierno. Por otra parte, ademas de las emergencias a
corto plazo, los gobiernos subnacionales deben tomar medidas para adaptarse a las diferentes
megatendencias a las que estan expuestos, como los cambios demograficos o las transiciones ecologicas
y digitales. Comprender los marcos de gobernanza multinivel dentro de los cuales operan los gobiernos
subnacionales y el espacio fiscal subnacional es un requisito previo para abordar el legado de la crisis de
la COVID-19, la crisis precipitada por la agresién de Rusia, las megatendencias, asi como las
desigualdades y disparidades espaciales persistentes.

El Observatorio Mundial sobre las Finanzas y la Inversion Subnacional (SNG-WOFI) es un repositorio
mundial y una fuente de informacién Unica basada en la evidencia que recopila y analiza datos
cuantitativos y cualitativos para ayudar a comprender el papel clave que desempefian los gobiernos
subnacionales en las politicas publicas. Ayuda a identificar lagunas y a arrojar luz sobre los principales
retos estructurales que impiden que los sistemas de gobernanza multinivel funcionen correctamente.
Aungue los gobiernos subnacionales han demostrado —quizds ahora mas que nunca— que pueden
responder eficazmente a las necesidades urgentes y a los retos a mas largo plazo, también queda claro
que son muy vulnerables a las conmociones internas y externas, y que se enfrentan a obstaculos
relacionados con marcos de descentralizacion ineficaces que les impiden cumplir debidamente con sus
responsabilidades.

Esta nueva y tercera edicion del Observatorio Mundial contiene datos y analisis de 135 paises de
todo el mundo, incluidas 22 federaciones y 113 paises unitarios, que abarcan casi el 90 % de la
superficie mundial, el 93 % de la poblacion mundial y el 94 % del PIB mundial. De este modo, el
Observatorio Mundial se ha convertido en la mayor plataforma internacional de conocimiento sobre la
estructura y las finanzas de los gobiernos subnacionales, puesto que abarca docenas de indicadores
sobre gasto, inversion, ingresos y deuda. Ademas de las conclusiones principales globales presentadas
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en este informe, el Observatorio Mundial también incluye 135 perfiles de paises con informacion
facilmente comparable sobre marcos de gobernanza multinivel, mecanismos de coordinacién horizontal y
vertical, procesos de descentralizacion, reformas territoriales, responsabilidades en materia de gasto e
inversién, marcos fiscales, reformas de las subvenciones y los impuestos, normas fiscales y de
endeudamiento, entre otros. Esta edicion también se centra especificamente en el impacto de la crisis de
la COVID-19 en los gobiernos subnacionales, la dimension territorial de los planes de recuperacion, los
sistemas impositivos de propiedad y bienes inmuebles, las asociaciones publico-privadas subnacionales,
e incluye un capitulo especial dedicado a los 31 paises menos desarrollados.

Una tercera edicién marcada por la crisis de la COVID-19

Los gobiernos subnacionales han desempefiado un papel clave en la respuesta a la pandemia de la
COVID-19 y siguen tomando medidas para garantizar una recuperacion resiliente. Sin embargo, no todos
los gobiernos subnacionales se han enfrentado a los mismos retos a la hora de gestionar su respuesta a
la crisis, en funcién de los marcos de gobernanza y financiacion multinivel que los rigen (Cuadro 0.1).

El Observatorio Mundial recoge las experiencias de los gobiernos subnacionales de 135 paises en
relacién con la gestion territorial de la crisis, las medidas de emergencia aplicadas en los distintos niveles
de gobierno y las repercusiones de la crisis en las finanzas de los gobiernos subnacionales. También
aborda los planes de estimulo econémico y social ideados para recuperarse de la crisis de forma resiliente.

En las conclusiones principales, este informe incluye, para cada capitulo, cuadros que contienen
informacion especifica sobre la respuesta a la COVID-19. Los perfiles separados por paises y territorios
ofrecen mas detalles sobre las medidas adoptadas por cada uno de los 135 paises de la base de datos.

Cuadro 0.1. Impacto diferenciado de la crisis de la COVID-19 en los gobiernos subnacionales de
todo el mundo

El impacto de la crisis de la COVID-19 en los gobiernos subnacionales ha variado de un pais a otro,
asi como entre los niveles de gobierno, regiones y municipios, en funcion de de los marcos de
gobernanza y finanzas multinivel de los paises de todo el mundo.

En concreto, el impacto asimétrico sobre las finanzas subnacionales se debe principalmente a cinco
factores (OECD, 20214):

1. Elgrado de descentralizacion y, en particular, la asignacion de responsabilidades de gasto (por
ejemplo, sanidad, proteccién social, desarrollo econémico, etc.).

2. Las caracteristicas de los ingresos de los gobiernos subnacionales y el grado en que dichos
ingresos son vulnerables a las conmociones y fluctuaciones econdmicas (por ejemplo, caidas
de los ingresos fiscales debidas a una paralizacion de la actividad econémica y del consumo,
disminuciones de las tasas y tarifas de los usuarios) y sensibles a las decisiones politicas (por
ejemplo, exenciones, derogacién, aplazamiento).

3. La salud fiscal o las condiciones financieras previas a la pandemia (es decir, el estado de los
saldos presupuestarios y la deuda, los niveles de efectivo y reservas).

4. El grado de flexibilidad fiscal o, en otras palabras, la capacidad de los gobiernos subnacionales
para absorber tensiones excepcionales y para ajustar sus gastos e ingresos a fin de hacer
frente a necesidades urgentes y también para acceder a financiacion externa.

5. El alcance y la eficacia de las politicas de apoyo de los niveles superiores de gobierno y la
existencia de mecanismos de igualacién o solidaridad.

INFORME DE SINTESIS 2022 OBSERVATORIO MUNDIAL SOBRE LAS FINANZAS Y LA INVERSION DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES ©
OCDE 2022



| 23

Las regiones urbanas y rurales, las capitales, las areas metropolitanas, los municipios mas grandes y
mas pequefios y las zonas rurales se han visto afectados de diferentes maneras y en distinta medida
en funcion de los factores mencionados. Ademas, su situacion geografica, su participaciéon en las
cadenas de valor globales y su exposicion a los sectores comercializables, asi como su perfil de
finanzas subnacionales, han determinado la magnitud 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 Italia sufrieron un golpe duro debido a las restricciones de viaje y al cierre de
hoteles, lo cual redujo los flujos turisticos, que son una de sus principales fuentes de ingresos
subnacionales.

En general, las medidas de respuesta para apoyar las finanzas subnacionales pueden clasificarse en
cuatro grupos principales. Son los siguientes: 1) medidas en relacion con los ingresos; 2) medidas en
relacion con los gastos; 3) medidas de gestion financiera; y 4) medidas relacionadas con las normas
fiscales y la deuda (incluidas las medidas para facilitar el uso de la deuda para las necesidades a corto
y largo plazo). Las medidas en relacion con los ingresos y las medidas relacionadas con las normas
fiscales y la deuda parecen ser las medidas que se aplican con mas frecuencia, aunque las medidas
para mejorar la gestién financiera también son bastante comunes (OECD, 20214).

¢Hacia una financiacién subnacional mas resiliente?

En los ultimos 15 afios, tanto la crisis financiera mundial de 2008 como la pandemia de la COVID-19 han
sometido a las finanzas de los gobiernos subnacionales a graves tensiones. Recientemente, la pandemia
de la COVID-19 ha demostrado que los gobiernos subnacionales se enfrentan a un efecto tijera, es decir,
a la incapacidad de recaudar ingresos suficientes precisamente en un momento en que las necesidades
de gasto se disparan, lo que se traduce en un aumento del déficit y la deuda. Ahora, la agresion a gran
escala de Rusia contra Ucrania esta creando mas tension sobre las finanzas publicas. Los gobiernos
subnacionales se enfrentan a un aumento de los precios de importacion, mayores déficits y mayores
facturas de deuda en un contexto significativamente incierto de subidas de la inflacion y ralentizacion del
crecimiento. Ademas, la recurrencia de catastrofes naturales (inundaciones, terremotos, pandemias, etc.)
ha aumentado y se prevé que contindie haciéndolo en el futuro (WMO, 2021s); IMF, 2022¢). Con la débil
situacion de las finanzas publicas tras la crisis de 2009 y el aumento de los tipos de interés, el mayor coste
de los préstamos hace menos probable que se realicen inversiones en infraestructuras esenciales (OECD,
2022;2).

Puesto que las conmociones exdgenas con implicaciones fiscales cada vez son mas frecuentes, los
gobiernos subnacionales, como actores en primera linea de la gestion de riesgos, deben anticiparse a las
crisis y reforzar su resiliencia financiera (de Mello and Ter-Minassian, 2022r7;). Los gobiernos
subnacionales varian mucho de un pais a otro y dentro de un mismo pais en términos de
responsabilidades, recursos, discrecionalidad presupuestaria y capacidades, por lo que no hay recetas
Unicas para todos. No obstante, impulsar la resiliencia financiera a escala subnacional depende de un
marco multinivel equilibrado que combine adecuadamente las responsabilidades transferidas a los
gobiernos subnacionales con un nivel suficiente de recursos humanos y financieros (OECD, 2019jg)).
Evitar la proliferacion de mandatos no financiados o financiados de manera insuficiente y equilibrar las
responsabilidades descentralizadas y las fuentes de financiacion es clave para establecer un sistema de
financiacién subnacional resiliente (Rodriguez-Pose and Vidal-Bover, 2022(q)). La crisis también ha puesto
de manifiesto que disponer de un sistema de financiacion diversificado basado en una cesta de ingresos
compuesta por subvenciones (para funciones delegadas u objetivos prioritarios), ingresos fiscales, tasas
y tarifas e ingresos de la propiedad permite a los gobiernos subnacionales: 1) diversificar el riesgo, 2)
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reforzar su capacidad para resistir a las conmociones externas y 3) seguir prestando servicios publicos
incluso en medio de una crisis.

La crisis de la COVID-19 también ha llevado a los gobiernos centrales/federales y subnacionales a
replantearse sus marcos de gobernanza multinivel. La crisis ha puesto de manifiesto la necesidad de
adoptar un enfoque local para la gestion y recuperacion de crisis, y ha destacado la importancia de contar
con un sistema eficaz de gobernanza multinivel basado en la flexibilidad, la adaptabilidad, la coordinacién
y la consulta entre los distintos niveles de gobierno. Un dialogo regular entre multiples niveles y multiples
actores, en el que se utilicen pruebas compartidas y se adopte una perspectiva de futuro, puede ser
especialmente Util para evitar respuestas politicas fragmentadas. Unos mecanismos de igualacion
horizontal o vertical flexibles y eficientes ayudan a mitigar el impacto territorialmente diferenciado de una
crisis. En varios paises, la activacion de mecanismos de igualacién ha aliviado el impacto diferenciado de
la pandemia entre los gobiernos subnacionales (por ejemplo, Austria, Alemania y Suiza), pero los sistemas
de igualacion pueden tener efectos limitados, ya que se ven afectados por las contracciones de la actividad
econdmica y, por tanto, pueden tener un impacto prociclico en las finanzas subnacionales. Los gobiernos
subnacionales también deben identificar las prioridades de las politicas de desarrollo derivadas de la crisis
de la COVID-19, replantearse las tendencias espaciales y demogréficas a largo plazo, reevaluar sus
politicas industriales y recalibrar y priorizar alin mas las inversiones significativas para el clima (OECD,
2022107).

La mayoria de los paises incluidos en este estudio han elaborado planes de recuperacién para responder
a la pandemia, y algunos de ellos los han orientado estratégicamente de forma que maximicen la
resiliencia de las finanzas subnacionales a medio y largo plazo. Por ejemplo, el plan nacional de
recuperacion econémica de Canada (A Recovery Plan for Jobs, Growth, and Resilience) se basa en cuatro
pilares: respuesta a la COVID-19, creacion de empleo y crecimiento, recuperacion resiliente e inclusiva, y
gobierno justo y responsable. Ademas de los paquetes de estimulo nacionales, las provincias, los
territorios y algunos municipios también han lanzado sus propios planes de recuperacion econémica. En
todos los paises miembros de la UE, las subvenciones que forman parte del Mecanismo de Recuperacion
y Resiliencia de la UE estan condicionadas al compromiso de llevar a cabo reformas estructurales y
proyectos de inversién que contribuyan a avanzar en las transiciones ecolégica y digital. Por ejemplo, en
Croacia, el 40,3 % de su plan de recuperacion apoyard objetivos climaticos y el 20,4 % fomentara la
transicion digital en el periodo 2020-2026. En este marco, varios gobiernos subnacionales de Croacia se
estan preparando para realizar inversiones verdes que refuercen la transicién ecolégica. En Cameruin, el
gobierno ha elaborado el "Plan de Recuperacién Econémica Pos-COVID-19", cuyo objetivo es prestar
apoyo a los sectores de actividad mas afectados por la crisis y reforzar la resistencia de la estructura
econdémica local frente a las conmociones externas. En Haiti, el Plan de Respuesta Pos-COVID-19 incluye
como accion prioritaria la aprobacion de un plan integrado de resiliencia ante catastrofes en al menos 20
comunas.

La crisis de la COVID-19 también provocé una relajacién de las normas fiscales, que tradicionalmente
siempre habian sido bastante estrictas. A los gobiernos subnacionales de la mayoria de los paises se les
permitid gastar sus fondos de reserva y sus saldos de caja pendientes para hacer frente a los costes
adicionales de la pandemia (por ejemplo, Montenegro, Filipinas, Republica Democratica Popular de Laos,
etc.). Para prepararse para las préximas conmociones exdgenas sera necesario reconstruir el espacio
fiscal. Paises como Japén han tomado medidas para remediarlo: uno de los pilares de su plan de
recuperacion incluye la constitucion de un fondo de reserva de contingencia para la COVID-19 de unos
6,8 billones de yenes japoneses para mejorar la preparacion ante futuras crisis. Otras medidas, como los
mecanismos de seguro para seguir garantizando la prestacion de servicios publicos en caso de situacion
extrema, pueden ser Utiles a escala subnacional. Se calcula que incentivar los seguros privados podria
reducir las obligaciones del Estado en un 50 % en caso de situaciones muy extremas y hasta en un 67 %
en caso de situaciones menores (World Bank, 2021p11). Esta solucién de transferencia del riesgo
financiero presenta varias ventajas en comparacion con la financiacion especifica o ex post, entre ellas el
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hecho de que se prefiere la compensacién sobre la base de normas preestablecidas a las decisiones
especificas, lo que proporciona una seguridad juridica que también puede servir de base para un
endeudamiento adicional. En cualquier caso, los programas de seguros deben ser transparentes y claros
en cuanto a los intereses asegurados, los peligros y la asignacion de riesgos. Deben garantizar que el
conjunto total de primas sea suficiente para cubrir los riesgos y los costes asociados, y su cobertura debe
ser universal, es decir, debe abarcar a la mayoria de los actores afectados (Baur, 2022/12]). Todas estas
herramientas, incluidas las normas fiscales, los planes estratégicos de recuperacion, las diversas fuentes
de ingresos y los programas de seguros publico-privados, pueden desempefiar un papel importante a la
hora de impulsar la resiliencia.

Estructura del informe

Este informe esta estructurado de la siguiente manera. El capitulo 1 analiza las distintas estructuras
institucionales tanto en los paises federales como en los unitarios y ofrece una perspectiva general de la
gobernanza multinivel y de las reformas territoriales. Estas reformas incluyen tanto las reformas
municipales y regionales como las disposiciones de cooperacion intermunicipal. El capitulo 2 se centra en
el gasto publico subnacional y describe las principales areas de gasto e inversion de los gobiernos
subnacionales. Asimismo, hace especial hincapié en las asociaciones publico-privadas subnacionales.
También incluye una seccién sobre politicas presupuestarias subnacionales como enfoque para alinear
los presupuestos subnacionales con las prioridades estratégicas y/o fomentar nuevas préacticas
innovadoras. El capitulo 3 examina las distintas fuentes de ingresos subnacionales y ofrece un amplio
andlisis del impuesto sobre la propiedad como fuente de ingresos vital para los gobiernos subnacionales.
El capitulo 4 examina las normas fiscales y de endeudamiento y explica los distintos niveles de deuda
subnacional. Para ello, analiza los distintos instrumentos de deuda, como los préstamos y los bonos
(incluida una seccién especifica sobre bonos verdes). El capitulo 5 reproduce la estructura de todo el
informe para los 31 paises menos desarrollados y describe sus caracteristicas especificas, retos y
oportunidades. Todas las medias calculadas en este informe son medias no ponderadas (véase el Annex
C). Todos los ejemplos de paises que se citan en el informe estan disponibles en los perfiles de paises y
territorios (OECD/UCLG, 2022[13) de la plataforma de Internet del Observatorio Mundial (www.sng-
wofi.org).

El informe también incluye varios anexos con informacién detallada sobre los 135 paises, los indicadores
socioecondmicos basicos recogidos en la base de datos fiscales, un resumen de la metodologia, la
estructura de los perfiles de paises y territorios, las definiciones y mediciones de la descentralizacién y los
principios rectores de la OCDE para la reforma del impuesto recurrente sobre la propiedad. El informe
termina con una amplia lista de referencias. Las dos ediciones anteriores pueden consultarse en www.sng-
wofi.org (OECD/UCLG, 201614); OECD/UCLG, 2019p1s)).
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1. ¢Como estan estructurados y
organizados los gohiernos subnacionales
de todo el mundo?

1.1. Paises federales y unitarios

Los paises pueden organizarse de dos formas principales: unitaria y federal (incluidas las
confederaciones). Sin embargo, la realidad es mas compleja y permite que caracteristicas de los primeros
se mezclen con los segundos, y viceversa. Por ejemplo, el Reino Unido es un pais unitario, pero desde
gue comenzé su proceso de descentralizacion en 1998 ha afiadido rasgos federales. Malasia, a pesar de
tener una estructura federal consagrada en su Constitucién, funciona mas como un pais unitario, ya que
el gobierno central concentra muchos poderes en su nicleo y deja relativamente poco margen de
maniobra a los gobiernos subnacionales (Ostwald, 201716)).

Las situaciones intermedias entre paises federales y unitarios son bastante frecuentes y se denominan
"cuasifederales”. Aunque no se trata de una definicién clara, suele aplicarse a paises unitarios con algunas
caracteristicas de los federales (por ejemplo, Espafia). En cuanto al gobierno local, las regiones
auténomas en las cuasifederaciones suelen tener menos margen de maniobra que en las federaciones
para definir y reformar el funcionamiento y la financiacién del gobierno local, entre otras funciones (OECD,
2017117; OECD, 2019jg)). Los elementos basicos de las funciones y la financiacion de los gobiernos locales
suelen establecerse en las constituciones nacionales. Aunque se otorgue una autonomia sustancial a las
regiones auténomas en relacion con niveles inferiores a través de los poderes legislativos primarios y/o
secundarios, a menudo se trata de competencias compartidas con el gobierno central.

Cuadro 1.1. Paises unitarios, federales y disposiciones asimétricas

Paises unitarios

Los paises gobernados como una sola potencia en la que el gobierno central es supremo en ultima
instancia se denominan paises unitarios. Se entiende que son entidades "una e indivisible" cuya
soberania no puede compartirse. Los ciudadanos de los paises unitarios estan sujetos al mismo poder
Unico en todo el territorio del Estado. Ser un Estado unitario no significa necesariamente que no
existan gobiernos subnacionales en ese pais. De hecho, en los paises unitarios suelen existir
gobiernos subnacionales, elegidos directamente por la poblacién y con cierta autoridad politica y
administrativa. No obstante, es el gobierno central el que decide qué poderes y responsabilidades se
delegan o devuelven a los niveles inferiores de gobierno. En funcién de estas prerrogativas, los paises
unitarios presentan distintos grados de descentralizacion.

Por lo tanto, los paises unitarios tienen formas y tamafios muy variados. De hecho, algunos paises
unitarios pueden adoptar una estructura institucional "hibrida" en la que reconocen regiones y
ciudades autbnomas con competencias especiales por razones geograficas, histéricas, culturales o
linguisticas. En estos casos, ciertas regiones histéricas tienen mas competencias que otros gobiernos
subnacionales debido a sus particularidades. Estas disposiciones institucionales complejas y a
menudo desiguales suelen denominarse asimétricas, en alusion al hecho de que las competencias,
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responsabilidades y recursos no se distribuyen uniformemente entre las unidades subnacionales de
un pais. Ejemplos de disposiciones asimétricas en paises unitarios son el Reino Unido (naciones
descentralizadas de Irlanda del Norte, Escocia y Gales), Italia (regiones ordinarias frente a regiones
con estatuto especial), Finlandia, Francia (Cércega, departamentos y territorios de ultramar), Portugal
(Azores y Madeira), Mauricio (Islas Rodrigues), Azerbaiyan (Republica Auténoma de Najichevan),
Nicaragua (Regiones Auténomas de la Costa Caribe Norte y Sur), Ecuador (Galapagos), etc.

Paises federales

En comparacion con los paises unitarios, los paises federales comparten su soberania entre el
gobierno federal y las entidades regionales auténomas (también conocidas como Estados federados),
que pueden tener su propia constitucion legal (aunque Canada es una clara excepcién), un parlamento
y un gobierno. Los gobiernos federales se diferencian de los gobiernos centrales de los paises
unitarios en que los primeros no pueden alterar unilateralmente el estatus de autogobierno de las
entidades federadas. Los poderes y competencias se asignhan al gobierno federal y a los Estados
federados bien mediante la constitucion, bien por interpretacion juridica. En general, los gobiernos
federales conservan una competencia exclusiva en areas como la politica exterior, la defensa, el
capital y el sistema de justicia penal, mientras que los Estados federados tienen amplias
competencias.

Los paises federales son diversos, con disposiciones simétricas y asimétricas. En algunos paises, las
responsabilidades se distribuyen equitativamente entre los gobiernos estatales. Aunque las
disposiciones institucionales suelen seguir un proceso evolutivo, actualmente Austria, Suiza, Alemania
y Estados Unidos son ejemplos de paises federales simétricos. No obstante, los paises federales
asimétricos son bastante frecuentes e incluso pueden considerarse la esencia de los sistemas
federales. Por ejemplo, Australia presenta ciertos aspectos de asimetria regional, mientras que otros
paises federales, como Bélgica, India o Malasia, son muy asimétricos. Los altos niveles de asimetria
actlian como un pegamento que mantiene unidos a territorios diversos. La Constitucion india permite
disposiciones especiales para nueve Estados; en Malasia, las regiones de Sabah y Sarawak tienen
mayores niveles de autonomia que los otros once Estados.

Fuente: (OECD, 2018;1g))

1.2. Gobiernos subnacionales identificados en 2021

La tercera edicion de la base de datos del SNG-WOFI incluye datos de 663 639 gobiernos subnacionales
de 135 paises de todo el mundo incluidos en la muestra. En este recuento solo se incluyen los gobiernos
subnacionales elegidos con fines generales (Cuadro 1.2).
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Cuadro 1.2. Definicion de gobierno subnacional

Un gobierno subnacional puede definirse como una entidad descentralizada elegida por sufragio
universal y dotada de responsabilidades generales y cierta autonomia en materia de presupuesto,
personal y patrimonio.

Utilizar la definicién anterior significa que las siguientes entidades subnacionales se han excluido de la
base de datos:

e Distritos desconcentrados u organismos del gobierno central/federal/estatal establecidos
Unicamente con fines administrativos, estadisticos o electorales.

e Entidades con fines especiales, como consejos escolares, distritos de transporte, juntas de
agua, agrupaciones de cooperacion intermunicipal, aunque tengan asambleas deliberativas
elegidas por sufragio universal directo y competencias fiscales (descentralizacion funcional).

e Localidades submunicipales (parroquias civiles, aldeas, barrios, juntas comunales,
asentamientos, etc.).

e En algunos casos, zonas especiales (por ejemplo, reservas y asentamientos indigenas en
Canada y Estados Unidos), asi como comunidades situadas en zonas no organizadas o no
incorporadas (por ejemplo, Australia y Canada).

Sin embargo, se han hecho algunas excepciones. Por ejemplo, segun la definicidn anterior se incluyen
entidades que solo se eligen por sufragio indirecto o entidades "duales”, es decir, que tienen un consejo
elegido pero un ejecutivo nombrado por el gobierno central. También puede ocurrir que la ausencia de
elecciones locales sea solo temporal o que esté cambiando actualmente gracias a las reformas de la
gobernanza multinivel (por ejemplo, la transformacién de entidades desconcentradas en entidades
descentralizadas). En cualquier caso, tener gobiernos subnacionales elegidos no se traduce
automaticamente en permitir que estos gobiernos subnacionales adquieran y gestionen su presupuesto
o su personal de forma auténoma, ya que el gobierno central sigue a cargo de tales responsabilidades
en algunos paises.

Fuente: (OECD, 20181s;; OECD, 2019s))
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En resumen, los gobiernos subnacionales de la base de datos incluyen 648 741 entidades municipales,
12 385 gobiernos intermedios y 2 513 gobiernos estatales y regionales (Graficol.1).

Grafico1.1. 663 639 gobiernos subnacionales a nivel municipal, intermedio y regional
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Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

Por regiones del mundo, Asia-Pacifico ocupa el primer lugar, con mas de 447 000 gobiernos
subnacionales (67 %), seguida de Europa (14 %), Euroasia (7 %), América del Norte (3 %), Latinoamérica
(3 %), Africa (3 %) y Oriente Medio y Asia Occidental (0,3 %) (Gréaficol.2).

Grafico1.2. Numero de gobiernos subnacionales por regiones del mundo
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Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

No obstante, hay que ser prudentes a la hora de interpretar estas cifras. Al analizar estas estadisticas,
India, Indonesia y Filipinas son los tres paises que hacen aumentar el total asiatico de forma significativa,
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ya que estos paises contienen muchas autoridades municipales pequefias y autbnomas que entran dentro
de la definicidon de gobiernos subnacionales del SNG-WOFI. Solo en los paises mencionados, los pueblos
representan mas del 87 % del nimero total de gobiernos subnacionales en la region de Asia-Pacifico. En
otras regiones del mundo, el equivalente de estas pequefias entidades normalmente se etiqueta como
localidades desconcentradas que dependen de municipios mas grandes, que no se reconocen como
gobiernos subnacionales independientes segun la definicion que se utiliza en esta base de datos. En
América Latina, Ecuador es una excepcion: las aproximadamente 1.500 parroquias estan reconocidas
como gobiernos auténomos descentralizados en la Constitucién de 2008.
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Cuadro 1.3. La gobernanza submunicipal esta muy extendida en todo el mundo

Una localidad submunicipal puede definirse como una subdivision administrativa municipal de
derecho publico que, en algunos casos, tiene sus propias responsabilidades, presupuesto y
personal delegados, asi como representantes electos (por ejemplo, concejal, alcalde), pero que
no cuenta con competencias de autogobierno, ya que a menudo se crea como entidad
desconcentrada por un municipio que conserva la mayor parte de la autonomia local.

Las localidades submunicipales son muy frecuentes en todo el mundo, pero muchas veces
adoptan diferentes nomenclaturas: parroquias civiles, arrondissements, aldeas, wards,
community boards, asentamientos, etc. Pueden existir en todo el territorio nacional o limitarse a
una parte del mismo, como zonas rurales y/o urbanas. Las localidades submunicipales estan
presentes en paises como Grecia, Irlanda, Corea, Paises Bajos, Nueva Zelanda, Portugal,
Eslovenia, Reino Unido, Camboya, Serbia, Sudafrica, Panama, etc.

e Los bnakavayrer de Armenia son aldeas submunicipales que carecen de autoridad
autonoma. Debido al proceso de fusion de municipios rurales entre 2015 y 2021, el
ndmero de municipios se ha reducido en aproximadamente dos tercios, de 931 en 1995
a 308 en 2021. Esto ha hecho aumentar el nUmero de pueblos y aldeas submunicipales,
ya que los antiguos municipios han transferido su autoridad de autogobierno a sus
comunidades municipales y han pasado a formar parte de un municipio determinado,
entrando asi en la categoria de submunicipal. Existen pequefios pueblos submunicipales
sin derechos de autogobierno en varios paises de Asia y Euroasia, como Georgia y
Tayikistan.

e Tailandia cuenta con 5 333 organizaciones administrativas Tamboon (OAT) de ambito
submunicipal que se crearon en los afios 90 como consecuencia del proceso de
descentralizaciéon. La mayoria estan situadas en zonas rurales y tienen el objetivo de
promover la participaciéon ciudadana. Cada OAT esta dirigida por un presidente elegido
y un consejo local elegido con representantes del pueblo correspondiente.

e Las 146 comunas de Haiti se subdividen, a su vez, en 571 secciones comunales.
Disponen de muy poca autonomia financiera y organizativa, ya que estan bajo el control
administrativo de las comunas. Cada cuatro afios se celebran elecciones por sufragio
universal a nivel de la seccién comunal para elegir a los miembros del 6rgano
deliberativo, la asamblea comunal (que tiene de 5 a 9 representantes dependiendo de la
poblacién de la seccién), 3 representantes para el consejo (ejecutivo) y delegados
municipales que forman parte de la asamblea comunal. Las Ultimas elecciones se
celebraron en 2017 y las proximas, previstas para 2021, se han aplazado.

Fuente: (OECD/UCLG, 2022;13))

Los gobiernos subnacionales suelen estar divididos en uno, dos o tres niveles de gobierno:

e Un solo nivel: En 38 paises (es decir, aproximadamente el 30 % de la muestra), el nivel municipal
es el tnico nivel de gobierno subnacional. Estos organismos subnacionales suelen denominarse
municipios, pero también pueden denominarse areas o unidades de gobierno local, consejos
locales, autoridades locales, distritos, etc. Los paises de un solo nivel suelen ser mas pequefios
en términos de poblacion o superficie (en ambos casos, el 6 % de la muestra total), tal y como se
muestra en el Tabla 1.1.
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¢ Dos niveles: Casi la mitad de los paises de la muestra (61, es decir, el 48 % de los paises incluidos
en la muestra) tienen dos niveles de gobierno subnacional: el municipal y el regional/provincial.
Los paises de esta categoria son diversos en cuanto a su tamafio y su regién del mundo, pero en
conjunto representan el 50 % de la poblacién y el 57 % de la superficie de la muestra total.

e Tres niveles: 36 paises (22 %) tienen tres niveles de gobierno subnacional: municipal, regional y
un tercer nivel intermedio entre ambos. Este tercer nivel adopta la forma de départements en
Francia, provincias en Bélgica y Espafia, distritos en Alemania, Mali y Vietham, condados en
Polonia, Reino Unido y Estados Unidos, y rayons en varios paises euroasiaticos (Kazajstan,
Kirguistan, etc.). Algunas grandes ciudades de "importancia regional" también pueden tener el
estatus de gobierno intermedio. Estos paises representan el 44 % de la poblacion y el 37 % de la
superficie de la muestra total.

La presencia de distintos niveles de gobierno subnacional varia significativamente entre los distintos tipos
de estructuras institucionales. Por un lado, la mayoria de los paises federales de la muestra (71 %) tienen
una estructura de gobiernos subnacionales de dos niveles, seguidos de los de tres niveles (29 %). Por
otro, la mayoria de los paises unitarios (43 %) tienen un sistema de gobierno subnacional de dos niveles;
algunos de ellos (21 %) también tienen un tercer nivel intermedio, pero un notable 35 % solo tiene un
Unico nivel de gobierno subnacional.

Tabla 1.1. Estructuras de gobierno subnacional por importancia y forma de Estado

Importancia Distribucion

% de paises % de poblacién % de superficie Unitario/Federal
Un solo nivel 30 % 6 % 6 % 35%/0 %
Dos niveles 48 % 50 % 57 % 43% 171 %
Tres niveles 22 % 44 % 37 % 21 %129 %

Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org

El desglose de las diferentes estructuras de gobierno subnacionales por regiones geogréficas ofrece una
perspectiva mas detallada de la situacién. En Asia-Pacifico, hay ligeramente mas paises con dos niveles
gue con tres (56 % frente a 44 %). Ningun pais de Asia-Pacifico de la muestra tiene un solo nivel municipal
(Graficol.3). En el extremo opuesto, ningun pais de América Latina incluido en la muestra tiene tres
niveles de gobierno subnacional y una gran mayoria (61 %) tiene dos niveles. En Africa y Europa, hay
pocos paises con tres niveles de gobierno subnacional (respectivamente, el 18 % y el 19 % de los paises
de cada continente). En estos dos continentes, los paises con dos niveles son los mas comunes (44 % en
Africa'y 46 % en Europa).
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Grafico1.3. Numero de niveles de gobierno por region del mundo (2020)
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Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org

A pesar de la clara clasificacion de los niveles subnacionales de gobierno, la organizacion territorial y la
gobernanza reales son mas complejas. Por ejemplo, en la regidon de Asia-Pacifico podemos encontrar
cuatro o incluso cinco niveles subnacionales de gobierno, como en China. Los paises suelen tener una
organizacién diferenciada dentro de un mismo nivel subnacional que puede solaparse en varias
subcategorias. Dicha organizacion puede dar lugar a una descentralizacion asimétrica si las
subcategorias no tienen la misma asignacion de responsabilidades e ingresos (véase mas adelante y
(Chatry and Vincent, 2019(19))).

En otros paises, ciertos niveles subnacionales de gobierno estan compuestos por administraciones
mixtas/duales. Esto implica la coexistencia de una administracién desconcentrada que representa al
gobierno central (el poder ejecutivo) y un gobierno auténomo electo (el poder deliberativo) en el mismo
organismo subnacional. Este es el caso, por ejemplo, de Chile (hasta la reforma regional de 2016),
Republica de Turquia (en lo sucesivo, Turquia), Camboya, Tailandia, Kazajstan y Kirguistan.

Varios paises también tienen "zonas especiales”, también denominadas como "territorios no gobernados"
0 "zonas no incorporadas". Estas zonas existen en algunas partes del territorio nacional, asi como en
reservas de poblacion indigena que pueden contar con un estatus especial en algunos paises. En Estados
Unidos, por ejemplo, los gobiernos tribales no se consideran gobiernos subnacionales a pesar de estar
reconocidos como naciones soberanas bajo los auspicios del gobierno federal.
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Del mismo modo, los gobiernos centrales a veces estan representados a escala regional por una
administracién desconcentrada estatal. Estas administraciones actlian como una seccion jerarquica del
gobierno central en la regién donde se encuentran. Su presupuesto viene determinado y asignado por el
presupuesto nacional, lo que deja a estos organismos sin capacidad para 1) poseer sus activos, 2)
recaudar ingresos, 3) contraer pasivos mediante préstamos propios, 0 4) realizar transacciones
financieras (OECD, 2019jg). Por ultimo, muchos paises también cuentan con entidades submunicipales,
tal y como se ha explicado anteriormente en el Cuadro 1.3.

1.3. Aproximacion general a las reformas de gobernanza multinivel en el
mundo

En las dos Ultimas décadas, muchos paises han llevado a cabo reformas de gobernanza multinivel,
incluida la descentralizacion, aunque también ha habido reformas de recentralizacion.

En Europa y América del Norte, varios paises federales y unitarios cuentan ya con una sélida y larga
tradicién de autogobierno subnacional, como Suiza, Estados Unidos, Alemania o los paises nérdicos. De
hecho, la tendencia a la descentralizacién se ha intensificado en las Ultimas décadas. Estas reformas
pretenden reforzar la descentralizacion y/o mejorar los sistemas de gobernanza multinivel mediante
ajustes en la asignacion de responsabilidades entre niveles de gobierno, una mayor descentralizacion
fiscal o la introduccion de nuevos métodos de gestion publica a escala subnacional, por ejemplo en los
Paises Bajos, Suecia, Finlandia, Dinamarca, Noruega, Francia, Italia, Reino Unido, etc. (OECD, 2019)).
Por ejemplo, Francia ha continuado su proceso de descentralizacién con la reforma de Diferenciacién,
Descentralizacion, Desconcentracion y Simplificacion, adoptada en febrero de 2022, que otorga mas
competencias a los gobiernos subnacionales y pretende simplificar la accion publica en todos los niveles
de gobierno.

En los paises de Europa Central y Oriental, el proceso de adhesién a la Unién Europea, incluida la
aplicacién de politicas de desarrollo regional, aceleré el avance hacia la descentralizacién. En los
Balcanes Occidentales, las reformas descentralizadoras tienen objetivos especificos, como la
democratizacion, el desarrollo econémico equilibrado y la reconciliacion de las comunidades étnicas tras
los conflictos. De este modo, los datos recientes sobre Serbia muestran que la descentralizacion fiscal
esta asociada a mejores resultados econémicos en materia de empleo (Bartlett, Buli¢ and Kmezic¢,
2018201). Esto se produce después de que la Estrategia de Reforma de la Administracion Publica de Serbia
en 2014 tratara de aclarar la asignacion de responsabilidades e identificar y abordar las deficiencias,
especialmente en lo que respecta a las necesidades de financiacion de las autoridades locales.

Algunos paises europeos también han emprendido reformas de recentralizacién mas o menos amplias.
Por ejemplo, el Sistema Nacional de Salud danés estaba muy descentralizado hasta 1993, pero
gradualmente ha experimentado un proceso de recentralizacién. Con el tiempo, el gobierno central ha
hecho que los acuerdos intergubernamentales sean mas complejos y detallados, ha reducido la
autonomia subnacional y ha permitido que el Consejo Nacional de Salud danés tenga un control estricto
sobre los gobiernos subnacionales y desempefie un papel sustancial de planificacion y coordinacion
(Terlizzi, 2019p1)). La reforma constitucional de Hungria de 2011-2012 y la Ley de Administracion Local,
gue reorganizé los gobiernos locales y transfiri6 muchas de sus funciones al gobierno central, fueron mas
exhaustivas.

En Africa, las medidas para iniciar o profundizar en los procesos de descentralizacién han estado
motivadas por las reformas econémicas estructurales, asi como por la blsqueda de un mayor control
democratico local, y han sido ampliamente promovidas por los donantes internacionales (Conyers,
2007122)). Parece existir un consenso africano sobre la necesidad de reformas integrales de
descentralizacion para alcanzar la perspectiva expuesta en la Agenda 2063 de la Union Africana y estar
en consonancia con la Carta Africana sobre los Valores y Principios de la Descentralizacion, la
Gobernanza Local y el Desarrollo Local de 2014. Estos procesos han contado con el respaldo de la
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sociedad civil, diferentes minorias, gobiernos locales emergentes y socios para el desarrollo preocupados
por el fracaso de los gobiernos centrales en la prestacion de servicios eficaces y en la lucha contra la
pobreza. A modo de ejemplo, Senegal ha aplicado tres leyes de descentralizacion desde su
independencia, y la tercera entré en vigor en 2013 con el objetivo de armonizar todos los esfuerzos de
descentralizacion junto con la aprobacion del Cddigo General de Gobierno Local revisado. Del mismo
modo, Ghana lleva elaborando Planes de Accién Nacionales de Descentralizacion cuatrienales desde
2010, y el ultimo de ellos para 2020-2024 establece medidas politicas para aclarar ain mas las funciones
de las autoridades tradicionales y los grupos de la sociedad civil en la gobernanza local y desarrollar un
enfoque global y bien secuenciado de la descentralizacién. En otros paises africanos, como Kenia o
Uganda, la descentralizacion ha ocupado un lugar destacado en sus programas politicos durante las
Ultimas décadas como medio para mejorar la democracia y la participacion ciudadana.

Sin embargo, aunque no se discute la necesidad de otorgar poderes a los gobiernos locales, es necesario
seguir avanzando para que la descentralizacién efectiva se implemente plenamente. La ineficacia de los
acuerdos de descentralizacion suele deberse a dos desajustes: un desajuste entre el discurso y la
implementacién de la agenda de reforma de la descentralizacion en general, y un desajuste entre las
responsabilidades transferidas y los recursos (también conocido como mandatos no financiados o
financiados de manera insuficiente). El contexto especifico del entorno politico de cada pais, incluidos los
conflictos armados, la inestabilidad politica, las tensiones étnicas y sociales, asi como los intereses
creados de los principales responsables de la toma de decisiones, desempefian un papel importante en
el desarrollo del proceso de descentralizacion. Por ejemplo, el proceso de descentralizacion en la
Republica Unida de Tanzania (en lo sucesivo, Tanzania) al principio solo asignaba a los gobiernos
subnacionales unas competencias fiscales locales minimas y todas las subvenciones las asignaba el
gobierno central (Bahl and Martinez-Vazquez, 201323; AfDB/OECD/UNDP, 2015/24)).

En América Latina, el camino hacia la descentralizacion fiscal, politica y administrativa ha sido complejo
en las tres Ultimas décadas. Brasil (1988), Argentina (1994) y México, paises ya federales, han adoptado
nuevas constituciones o han introducido reformas para reforzar el sistema federal. El resto de los paises
de la region, que son paises unitarios, han emprendido reformas de descentralizacion a ritmos diferentes
(OECD/UCLG, 201915). En cambio, paises como los andinos han avanzado significativamente, aunque
a trompicones y, en otros paises, el proceso de descentralizacion es lento (por ejemplo, muchos paises
centroamericanos) y en algunos casos esta estancado o incluso en retroceso (Venezuela). El problema
habitual en América Latina radica en el ambito fiscal, donde los gobiernos subnacionales siguen
dependiendo en gran medida de las transferencias del gobierno central, que a menudo estan muy
condicionadas, lo que reduce su incentivo para actuar con eficacia, rendir cuentas y comportarse de forma
responsable en términos fiscales (IADB and ECLAC, 2022p25)). A ello se suman las limitadas competencias
para recaudar ingresos propios, lo que no permite ofrecer un nivel adecuado de servicios publicos con
una carga fiscal comparable entre los paises de América Latina y dentro de ellos.

En Asia, la descentralizacion en paises como India, Indonesia, Japon, Corea y Tailandia se ha visto, desde
la década de 1990, como un medio para adoptar nuevos modelos de gestion publica, orientados a politicas
publicas y prestacién de servicios mas eficaces, que puedan contribuir a la competitividad econémica y
responder a los desafios de la globalizacion (OECD/KIPF, 2019;2¢)). También ha habido otros incentivos
poderosos, como la voluntad de reforzar la democracia con movimientos a favor de la democracia y la
movilizacion popular que rechaza los gobiernos autocraticos centralizados y las dictaduras (por ejemplo,
India, Indonesia, Corea y Filipinas), asi como de abordar los conflictos étnicos y religiosos y preservar las
especificidades historicas, linglisticas y culturales (por ejemplo, Indonesia, Filipinas y Camboya). La
descentralizacion, en particular la fiscal, sigue ocupando un lugar destacado en la agenda de varios paises
asiéticos. Por otra parte, algunos paises, como Mongolia, Tailandia, Bangladesh, Sri Lanka y Malasia, han
experimentado un vaivén entre la descentralizacién y la recentralizacién del pais. En Malasia, por ejemplo,
donde el federalismo se ha discutido histéricamente, la tendencia de las reformas institucionales de las
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ultimas décadas ha sido hacia la recentralizacion de las responsabilidades tradicionalmente atribuidas a
los gobiernos subnacionales y la concentracién de las decisiones y la capacidad fiscal en el nivel central.

En general, los paises asiaticos suelen figurar entre los mas descentralizados. En la practica, sin embargo,
a la descentralizacién administrativa muchas veces le han faltado iniciativas de descentralizacion politica
y, lo que es mas importante, fiscal, lo que abre la puerta a la aparicion de mandatos no financiados o
financiados de manera insuficiente, asi como a problemas relacionados con la limitada autonomia del
gobierno subnacional para recaudar y gestionar ingresos de fuentes propias. En algunos paises de la
region (por ejemplo, la Republica Popular China [en adelante China], India y Uzbekistan) se observa una
tendencia a generar desajustes entre las tres dimensiones de la descentralizacion. El sistema fiscal chino
se caracteriza por una estricta relacion jerarquica vertical entre los distintos niveles de gobierno, similar a
la de su sistema administrativo. Las provincias soportan la mayor parte del mandato fiscal entre los
gobiernos subnacionales chinos. Por su parte, los gobiernos locales chinos carecen de poder tributario,
tienen un acceso limitado al endeudamiento y suelen estar sobrecargados de mandatos no financiados.
En Kerala (India), la descentralizacién fiscal no ha sido todo lo satisfactoria que deberia ser debido a su
implementacién parcial. De hecho, la transferencia de un gran nimero de funciones de gasto en una fase
temprana de la descentralizacion fiscal —sin las competencias administrativas y fiscales adecuadas— da
lugar a una ejecucion deficiente (Prakash, 2020p7). En Uzbekistdn, los desajustes entre la
descentralizacion fiscal, politica y administrativa se derivan de la falta de delimitacién de
responsabilidades entre el gobierno central y los regionales, lo que se traduce en una fuerte estructura
vertical de reparto del poder. La crisis de la COVID-19 ha arrojado luz sobre las oportunidades y los retos
de la reforma de la gobernanza multinivel para satisfacer mejor las necesidades de los ciudadanos y
ciudadanas y de los territorios, especialmente en tiempos de crisis (Cuadro 1.4).
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Cuadro 1.4. Reconfiguracion de los marcos de gobernanza multinivel tras la pandemia

Las situaciones extremas como las crisis financieras, las catastrofes naturales o las pandemias influyen
en la configuracién de las disposiciones de gobierno multinivel. En un pasado no muy lejano, la crisis
financiera mundial de 2008 y sus consiguientes politicas de austeridad motivaron reformas
institucionales en todos los niveles de gobierno. Ahora, la pandemia ha impulsado el debate sobre
cémo reformar los sistemas de gobernanza multinivel para que se adapten mejor a la gestién de crisis
y riesgos emergentes y evitar respuestas politicas fragmentadas.

La pandemia sometié a mucha presion a los marcos de gobernanza multinivel. Los sistemas altamente
descentralizados se vieron afectados por importantes problemas de coordinacién, mientras que los
sistemas altamente centralizados experimentaron una falta de flexibilidad y margen de maniobra para
experimentar a escala local. Para poder responder mejor a la pandemia se tomaron muchas
decisiones, y en funcion del pais se inclinaron hacia la descentralizacién o hacia la recentralizacion.
Por ejemplo, las comunidades autbnomas espariolas, que normalmente supervisan y administran todas
las responsabilidades sanitarias, se suspendieron y se sustituyeron por el Ministerio de Sanidad del
gobierno central bajo el Estado de Emergencia. En cambio, Francia potencié y delegd mejor las
responsabilidades sanitarias en agencias sanitarias regionales desconcentradas y reforzé el papel de
los representantes de los gobiernos subnacionales en sus consejos.

Ademas, la crisis de la COVID-19 puso de relieve la importancia de una coordinacion
intergubernamental eficaz para la gestién de crisis. En algunos paises, los gobiernos centrales fueron
capaces de fomentar la coordinacion y han implicado a los gobiernos subnacionales y a otros actores
en el disefio y/o la implementacién de su respuesta, por lo general mediante la creacion o reactivacion
de foros intergubernamentales conjuntos. Por ejemplo, el gobierno central de Pakistan cre6 un Comité
Nacional de Coordinacidn, presidido por el primer ministro, que sirvié de plataforma para que los
gobiernos provinciales pakistanies trabajaran al unisono con el gobierno federal. En algunos paises
federales en los que la sanidad es una responsabilidad compartida entre el gobierno federal y los
gobiernos subnacionales, como Australia, Bélgica, Brasil y Canada, ya existian mecanismos de
coordinacién intergubernamental en materia de salud publica. En Canada, la red pancanadiense de
salud publica, cuyo consejo esta compuesto por funcionarios federales, provinciales y territoriales, es
un ejemplo de ello.

En otros casos, la rigidez o la falta de claridad de los marcos de gobernanza multinivel han
obstaculizado o paralizado la accién concertada y han puesto de relieve las lagunas que limitan la
aparicion y la eficacia de la coordinacion vertical y horizontal. También hubo casos en los que no se
tuvo en cuenta a los gobiernos subnacionales, lo que obstaculizé la coordinacién vertical entre niveles
de gobierno.

Por dltimo, la pandemia también motivé reformas territoriales a escala municipal y/o regional. Se
produjeron fusiones de regiones y municipios, politicas de fomento de la cooperacion intermunicipal y
reformas metropolitanas que implicaron reformas institucionales que dieron lugar a reasignaciones de
responsabilidades y recursos entre entidades subnacionales (OECD, 20222g;; OECD, 20214)).

Por lo tanto, el impacto de la COVID-19 en los marcos de gobernanza multinivel demuestra que la
resiliencia podria potenciarse aun mas. La crisis ha puesto de manifiesto la necesidad de adoptar un
enfoque local para la gestion y recuperacion de crisis, y ha destacado la importancia de contar con un
sistema eficaz de gobernanza multinivel basado en la flexibilidad, la adaptabilidad, la coordinacion y la
consulta entre los distintos niveles de gobierno. Para mejorar la resiliencia subnacional, los marcos de
gobernanza multinivel deben lograr un equilibrio entre las responsabilidades y los recursos de los que
disponen los gobiernos subnacionales, diversificar sus fuentes de ingresos, poner en marcha
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mecanismos preventivos y prospectivos, promover plataformas para el dialogo intergubernamental y
la participacion de los actores y, por ultimo, recopilar datos para tomar decisiones politicas basadas en
pruebas.

Fuente: (OECD/UCLG, 202213))

1.4. Reformas territoriales de las estructuras de gobierno subnacional

La forma y la estructura de los gobiernos subnacionales no es estatica; al contrario, los sistemas de
gobernanza multinivel se modifican y ajustan con frecuencia. Las reformas territoriales, que modifican los
limites administrativos de los gobiernos subnacionales, pueden consistir en crear nuevos territorios o
reescalar los limites administrativos existentes. Estas reformas suelen emprenderse como parte de
cambios mas amplios (descentralizacion o recentralizacion) o para responder a cambios demogréficos o
socioeconomicos o a presiones de consolidacion fiscal que exigen adaptar los servicios publicos (OECD,
2017pu7; OECD, 2019g). Tal y como se explica a continuacién, dichas reformas se refieren tanto a
reformas municipales (fusiones, particiones y cooperacién intermunicipal) como a metropolitanas y de
regionalizacion.

Las reformas municipales adoptan distintas formas, desde las fusiones hasta la
cooperacion intermunicipal, pasando por las particiones.

Particiones y fusiones municipales

A lo largo del proceso de descentralizacion, las entidades subnacionales compactas pueden decidir
escindirse en entidades locales separadas. Esto es habitual en los paises en los que la descentralizacién
es relativamente nueva o en aquellos en los que las tendencias socioeconémicas y de desarrollo a largo
plazo alteran la composicion de un determinado municipio.

A partir de 2022, la mayoria de las particiones municipales han tenido lugar en Africa. Con la evolucion
demografica y econdémica de determinados distritos y barrios, en 2020 y 2021, Guinea ha ascendido 19
distritos a comunas rurales y una subprefectura a comunas urbanas, con lo que el nimero de autoridades
locales ahora es de 362. Del mismo modo, como resultado del gran aumento de la poblacion en algunos
distritos, en Zambia se establecieron 13 nuevos distritos entre 2016 y 2018. Costa de Marfil ha pasado de
197 comunas en 2013 a 201 comunas en 2018, y ha creado 12 nuevos distritos auténomos. Por ultimo,
en Chad, a partir de 2021 el Consejo Nacional de Transicidbn ha reestructurado las unidades
administrativas y los gobiernos subnacionales, y ha reconocido 8 nuevos departamentos y 43 nuevas
comunas. En la region de Oriente Medio y Asia Occidental, la Autoridad Palestina ha visto aumentar el
namero de municipios y consejos de aldea (de 139 en 1997 a 565 en 2021) debido al aumento de la
poblaciény a la mejora del funcionamiento de los consejos de aldea. En Euroasia, el nimero de gobiernos
locales de Uzbekistdn ha aumentado con la creacién de nuevos distritos, lo que se justifica por la
necesidad de desarrollar la economia, garantizar el crecimiento del empleo de la poblacion y reforzar el
tejido social del territorio.

Por el contrario, los casos de fusion municipal parecen concentrarse en los paises europeos y
euroasiaticos. En Bélgica, la regién flamenca redujo ain mas su nimero de municipios de 308 a 300 en
2019 y sigue apoyando las fusiones voluntarias a través del Acuerdo de Coalicion Flamenco 2019-2024,
que orienta a los ayuntamientos en su implementacién. En Armenia, durante el periodo 2015-2021, el
gobierno nacional ha emprendido cuatro rondas de reforma administrativa-territorial que han dado lugar a
numerosas fusiones municipales, las cuales han reducido el nimero de municipios de 931 a 308 a partir
de 2021. En la dltima década, la reforma méas importante quizds sea la que ha tenido lugar en Ucrania.
En respuesta a su alto grado de fragmentacion municipal, Ucrania ha llevado a cabo una amplia reforma
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de su sistema de gobernanza multinivel y ha fomentado drasticamente las fusiones. Tras la ley de fusion,
entre 2015y 2019, més de 4 700 de autogobiernos locales se fusionaron voluntariamente para formar 980
nuevas comunidades territoriales.

Tanto las fusiones como las particiones de municipios pueden justificarse como formas de mejorar la
prestacion de bienes y servicios publicos locales. Mientras que las particiones suelen obedecer al deseo
de atender mejor las necesidades de una poblacion local cada vez mas numerosa y/o con preferencias
politicas especificas, las fusiones municipales responden al deseo de beneficiarse de economias de
escala, asi como de mejorar la eficiencia y el ahorro de costes. Aunque las fusiones pueden reducir
potencialmente el gasto per capita y aumentar la eficiencia, este resultado no esta garantizado y depende
de diversos factores, como la fragmentacion de los sistemas de gobierno local, el tamafio de los territorios
fusionados y la capacidad técnica de la administracion local, entre otros (McQuestin, Drew and Dollery,
2018p29;; Karkin, Gocoglu and Yavuzcehre, 2019307). Y lo que es més importante, las pruebas empiricas
existentes apuntan a que, debido a los importantes cambios en las estructuras institucionales que son
necesarios para que dos 0 mas municipios se fusionen, es esencial que los responsables de la toma de
decisiones de la administracion local y todos los actores locales participen activamente desde el principio
del proceso, en lugar de imponer las fusiones de manera descendente (Mughan, 2019zy)).

Las reformas municipales requieren colaboracion y consenso para que las nuevas entidades municipales
se perciban como legitimas y la calidad de la democracia local no se vea afectada (Tavares, 2018;32)). De
hecho, las fusiones suelen considerarse una amenaza para la identidad local y los legados histéricos, lo
gue explica la resistencia a ellas en muchos paises (por ejemplo, Francia, Japén o Eslovaquia). No
obstante, cabe destacar que las fusiones municipales no siempre se traducen en la eliminacién de los
antiguos municipios. En varios paises de la OCDE con predominio de grandes municipios, los posibles
efectos negativos de la consolidacion se han mitigado manteniendo los antiguos municipios como
unidades submunicipales, como en el caso de Nueva Zelanda, Grecia, Irlanda, Francia, Portugal, Corea
y Reino Unido (véase también el Cuadro 1.3).

Reformas de la cooperacion intermunicipal

Frecuentemente, la fragmentacién municipal ha motivado a los responsables politicos a implementar
politicas de fomento de la cooperacion intermunicipal como alternativa a las fusiones con el objetivo de
generar economias de escala, aumentos de eficiencia y ahorro de costes (OECD, 2019)). En todo el
mundo existen disposiciones intermunicipales muy diversas, que van desde las mas suaves
(disposiciones/contratos de cooperacion de propdsito Unico o mdltiple) hasta las formas mas soélidas de
integracion, como las autoridades supramunicipales con funciones delegadas en Francia, Portugal y
Espafia. Entre ambas disposiciones, la cooperacion adopta multiples formatos, desde la cooperacién
centrada en cuestiones técnicas hasta la cooperacion estratégica para el desarrollo econémico y social
(OECD, 201717).

En Europa, el marco juridico belga para la cooperacion intermunicipal es representativo de la diversidad
de formas que puede adoptar dicha cooperacién entre municipios. En Flandes, existen cinco formas

juridicas de cooperacion intermunicipal: "asociacion interlocal", "asociacidn de proyecto", "asociacién de
prestacion de servicios", "asociacion con una asignacion clara" y "asociacién con una asignacion clara y
participacién del sector privado”. Otra forma comun de cooperacion intermunicipal en Bélgica son las
empresas intermunicipales (intercommunales), que son entidades de derecho publico sujetas tanto al

derecho privado como al publico.

Algunos paises europeos empezaron hace relativamente poco a participar en la cooperacion
intermunicipal y estan empezando a cosechar sus beneficios. En Polonia, desde 2016, las autoridades
locales han creado lo que se denomina centros de servicios compartidos para prestar servicios publicos
de manera colectiva a raiz del nuevo marco juridico promulgado por el gobierno nacional. Los municipios
rurales y remotos de Polonia con capacidades limitadas recurren a disposiciones intermunicipales para
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transferir tareas a otros municipios que estén mejor equipados para prestar los servicios publicos
necesarios (OECD, 2021z3)). Del mismo modo, en Lituania, en 2019, el gobierno central establecié dos
proyectos piloto para promover la cooperacion intermunicipal en materia de inversion local (Tauragé+ y
Saléininkai+).

En América Latina también se esta desarrollando la cooperacion entre municipios. En Guatemala se han
creado diez asociaciones intermunicipales con personalidad juridica propia para prestar servicios publicos
bajo su jurisdiccién. En Honduras, existen 46 asociaciones intermunicipales desde junio de 2022. Tienen
el objetivo principal de garantizar la prestacion de servicios en las zonas rurales para la gestion del agua
y la educacién. En Brasil existen mas casos de cooperacién intermunicipal. Alli, 601 consorcios
intermunicipales abarcan un total de 4 723 municipios (casi el 85 % de todos los gobiernos locales de
Brasil) y se ocupan de cuestiones relacionadas con la salud, la recogida y eliminacion de residuos y la
proteccion del medio ambiente. Por Gltimo, la cooperacion intermunicipal se incentiva mucho en Bolivia,
donde los municipios de menos de 5 000 habitantes deben constituir mancomunidades para acceder a
los recursos de la coparticipacion tributaria.

Los paises africanos han avanzado en el establecimiento de marcos de cooperacion horizontal para los
municipios. Por ejemplo, en diciembre de 2021 Benin adoptd el Cédigo de Gobierno Local y Regional,
que ofrece a los municipios la posibilidad de formar un organismo publico de cooperacion intermunicipal
(el denominado Etablissement Public de Coopération Intercommunale).

En Asia y, en particular, en Euroasia, la cooperacion intermunicipal no es tan frecuente como en otras
regiones y, a menudo, ni siquiera existe en los ordenamientos juridicos nacionales. En Kirguistan, aunque
la Ley de Autonomia Local de 2021 promueve la colaboracion intermunicipal, hasta la fecha no existe una
normativa especifica para este tipo de disposiciones. La falta de un marco formal frena la aparicion de
esta forma de cooperacion también en Sri Lanka, donde la cooperacion horizontal a escala subnacional
funciona principalmente a través de mecanismos informales que dependen de los esfuerzos personales y
del liderazgo de los érganos politicos y administrativos. Del mismo modo, en Mongolia se han dado casos
de modelos de colaboracién intersoum para la prestacién de servicios en los ambitos de la sanidad y la
educacion, pero los avances se han visto frenados por la falta de un marco que regule estas iniciativas. A
pesar de estas deficiencias, varios paises estan empezando a hacer mas hincapié en la cooperacion
intermunicipal. En Georgia, el Codigo de Autonomia Local de 2014 esta sirviendo gradualmente para
empoderar a los municipios para que creen proyectos conjuntos, y para aprovechar la exitosa experiencia
de un proyecto de gobernanza metropolitana de 2009. En Moldavia, donde la cooperacién intermunicipal
casi no tiene regulacion, actualmente se esta debatiendo en el Parlamento para que los gobiernos locales
puedan cooperar eficazmente en funciones reguladoras, servicios comunitarios, servicios publicos e
infraestructuras, funciones administrativas generales, o crear organismos asociativos con personalidad
juridica independiente, con el objetivo de potenciar la cooperacion territorial integrada.

Reformas metropolitanas

Las reformas de la gobernanza metropolitana son una forma particular de cooperacién intermunicipal. Las
areas metropolitanas, especialmente las mas grandes, han experimentado un aumento de 400 millones
de nuevos habitantes entre 2000 y 2020 (OECD/European Commission, 2020j34)). La cooperacion eficaz
entre municipios dentro de las areas funcionales metropolitanas se ha convertido en una prioridad en
muchos paises, especialmente en aquellos que se enfrentan a un alto nivel de urbanizacion y
fragmentacion administrativa. El indice de Autoridades Regionales refleja esta tendencia, ya que el
namero de autoridades de gobernanza metropolitana se multiplicé por cuatro entre 1970 y 2018, pasando
de 38 autoridades de gobernanza metropolitana (concentradas en 15 paises de todo el mundo) en 1970
a 99 autoridades en 2000 (en 39 paises) y 165 en 2018 (en 42 paises) (Hooghe et al., 202135)).

Alrededor de dos tercios de las areas metropolitanas de la OCDE cuentan con un érgano de gobernanza
metropolitana. Ejemplos de reformas de la gobernanza metropolitana en la OCDE son la Ley francesa de

INFORME DE SINTESIS 2022 OBSERVATORIO MUNDIAL SOBRE LAS FINANZAS Y LA INVERSION DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES ©
OCDE 2022



| 41

Areas Metropolitanas de 2013 o la creacion de 14 ciudades metropolitanas en Italia en 2014, que
absorbieron las competencias de las provincias y recibieron responsabilidades adicionales en materia de
servicios de policia local, carreteras, transporte y planificacion territorial y urbana. En Turquia, en 2013
todas las provincias con una poblacion superior a 750 000 habitantes se transformaron en municipios
metropolitanos. En Colombia, la Ley 1625 —aprobada en 2013— cre0 seis areas metropolitanas que son
jurisdicciones territoriales con personalidad juridica propia. Tienen mas autonomia administrativa y fiscal
que otras regiones urbanas y pueden gestionar conjuntamente servicios importantes para toda el area
(por ejemplo, el transporte). Los 6rganos de gobernanza metropolitana también son comunes en Brasil,
Ghana y Sudafrica, entre otros paises.

En cuanto a las disposiciones de cooperacion en las areas metropolitanas, pueden adoptar diversas
formas, desde las mas suaves (plataformas de dialogo/coordinacion informal/blanda) hasta las mas
"estrictas" en términos institucionales (organismo supramunicipal, ciudades metropolitanas). La eleccion
de una u otra depende del contexto territorial e institucional; aun asi, en todos los casos se necesitan
formas mas integradas y estratégicas de estructuras de cooperacién intermunicipal para que estas areas
puedan gestionar los temas metropolitanos. Hay elementos esenciales para garantizar una gobernanza
metropolitana eficaz, como la representacion politica, unos limites geogréaficos que coincidan con los de
la region econdémica (area funcional), una asignacion clara de responsabilidades de gasto y fuentes de
ingresos, y poder de decisidn, incluida cierta autonomia fiscal. (OECD, 2021z¢)). Por ejemplo, las zonas
urbanas del Reino Unido se rigen mediante "acuerdos a medida" entre las autoridades nacionales y las
locales "combinadas”. Se les denomina "acuerdos de devolucién". Este enfoque se ha replicado en otros
paises de la OCDE, como Australia, que adopt6 el enfoque City Deal en 2019 y desde entonces se han
acordado otros 9 City Deals que estaran operativos en un periodo de 10 a 20 afios. En Chile, el programa
Proyecto Piloto para el Establecimiento de Capacidades de Planificacion y Coordinacion de Areas
Metropolitanas se puso en marcha en 2015 en cuatro regiones. Este programa pretendia abordar las
diferentes diferencias morfoldgicas, funcionales y de poblacion presentes en las areas metropolitanas
emergentes de Chile.

Las reformas de regionalizacién estan en curso

Aunque el proceso no es lineal y difiere entre paisesy a lo largo del tiempo, las reformas de regionalizacion
—en todo el pais o para determinados territorios concretos— se han promovido por diferentes motivos en
distintos paises: para fortalecer la democracia y las culturas regionales, para reforzar las economias y la
competitividad regionales, para facilitar las inversiones basadas en el lugar, o simplemente para lograr
economias de escala en la prestacion de servicios publicos (OECD, 2022)2g)).

Las reformas de regionalizacion pueden clasificarse en tres categorias principales: reformas
institucionales, territoriales y de gestion publica (OECD, 20171177). Muchas veces van de la mano, y hay
paises que implementan una combinacion de dos o méas de estas formas para alcanzar sus objetivos.

Reformas institucionales a escala regional

Las reformas institucionales tienen el objetivo de reorganizar las competencias y responsabilidades entre
los distintos niveles de gobierno mediante procesos de descentralizacion o recentralizacion, creando un
nuevo nivel regional (electo o no) o modificando las competencias y recursos de las entidades regionales
existentes. La regionalizacién, entendida como el refuerzo del nivel regional a través de la
descentralizacion, ha ido en aumento en las Ultimas cinco décadas, especialmente en la OCDE y Europa,
pero también en Asia, América y, en menor medida, en Africa. Este hecho se ve claramente en el indice
de Autoridad Regional 2021, que muestra que el 67 % de los paises han experimentado un aumento neto
del grado de autoridad regional durante el periodo 1970-2018 (Hooghe et al., 202135). Estas reformas se
estan llevando a cabo en todo el mundo. Por ejemplo, recientemente Chile y Finlandia han creado un
nuevo nivel regional electo. En Francia, la ley 3DS "Diferenciacién, descentralizacion, desconcentracién y
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simplificaciéon”, aprobada en febrero de 2022, ha reforzado varias competencias regionales. Los
mecanismos de gobernanza regional se estdn mejorando en Grecia (reforma Kleisthenis), Lituania (ley de
desarrollo regional en 2020), Suecia (creacion de "regiones" en sustitucién de los condados en 2019) y
Costa Rica (Ley de Desarrollo Regional de 2021). En paises como Portugal, Rumania y Bulgaria se sigue
debatiendo sobre la creacion de un nivel regional. En Marruecos, el proceso de "regionalizacion avanzada"
(régionalisation avancée) surge tras la decision de la Constitucion de 2011 de introducir la eleccién directa
de los consejos regionales y pretende situar a las regiones en el centro de la implementacion de las
politicas de desarrollo territorial. Indonesia ha aprobado recientemente la Ley n® 1 de 2022, cuyo objetivo
es garantizar unas relaciones fiscales intergubernamentales transparentes y responsables y que incluye
un refuerzo de la capacidad fiscal regional. En 2018, Mauritania establecié regiones, asi como
mecanismos institucionales de consulta, como los Comités Regionales de Salud y los Comités Regionales
de Desarrollo. En Ghana, en 2017, se crearon seis nuevas regiones tras un referéndum popular. La
creacion de consejos regionales de coordinacién, que actian como entidades desconcentradas, tiene
como objetivo responder mejor a las necesidades de los ciudadanos y ciudadanas y acelerar el desarrollo
socioeconomico del pais. En Cabo Verde, se presenté a la Asamblea Nacional un proyecto de Ley de
Regionalizacién que se aprobo en términos generales en 2018, pero aun no se ha aprobado en términos
especificos.

A pesar de que la importancia de los gobiernos regionales es cada vez mayor, ha habido reformas que
han pretendido recentralizar o limitar las competencias regionales. En algunos casos, ha sido debido al
resultado de referéndums que han decidido abandonar, aplazar o rechazar proyectos de regionalizacién
(por ejemplo, Eslovenia en 2008, Seychelles en 2015 tras una fase de experimentacion de un afio para
introducir consejos regionales) o debido a diversos cuellos de botella politicos (por ejemplo, Paises Bajos
en 2014). En ocasiones, los paises también han optado por disminuir las competencias de las regiones
para reasignarlas al nivel central o al municipal (Hungria en 2012, Irlanda en 2014).

Reformas territoriales a escala regional

Ademas de las reformas de la gobernanza regional, las reformas territoriales regionales pretenden
reorganizar los limites administrativos regionales para encontrar una escala adecuada para disefiar e
implementar las politicas. Muchas veces, el reajuste de escala se consigue mediante fusiones. Los
principales objetivos de las fusiones regionales son generar economias de escala en la prestacion de
servicios publicos (por ejemplo, en los sectores de la sanidad y el transporte publico), asi como el disefio
de estrategias integradas de desarrollo regional que tengan en cuenta los vinculos urbano-rurales. Un
buen ejemplo de reforma territorial es Noruega, donde en 2020 11 regiones mas grandes sustituyeron a
los antiguos 18 condados con el propdsito de alcanzar una mayor masa critica y reforzar las regiones
como unidades funcionales, al tiempo que se aumento la coherencia de las politicas de vivienda y mercado
laboral. En 2015 Francia también aprobé una ley para fusionar 22 regiones en 13.

Desarrollo de las disposiciones de gobernanza asimétricas

Los paises adoptan cada vez mas disposiciones de gobernanza asimétricas, a escala regional,
metropolitana y local, que otorgan diferentes competencias politicas, administrativas o fiscales a los
gobiernos de un mismo nivel subnacional (Cuadro 1.5) (Schakel et al., 201837).

Las disposiciones de descentralizacién asimétrica pueden servir para diversos fines: algunos paises las
adoptan para transferir mas funciones a gobiernos subnacionales con mayor capacidad, mientras que
otros utilizan estas disposiciones para reconocer un estatus diferente a territorios con una historia
particular o una fuerte identidad (por ejemplo, Espafia, Italia, Reino Unido). También se utilizan para
territorios periféricos como regiones ultraperiféricas, islas y regiones periféricas (por ejemplo, Francia,
Portugal, Finlandia) o para grandes ciudades. Los sistemas de gobernanza asimétrica también pueden
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movilizarse para proteger y promover derechos especiales, como el derecho especial de los pueblos
indigenas a gestionar su propio territorio (por ejemplo, Colombia).

Cuadro 1.5. Hacia una descentralizacion mas asimétrica a escala mundial

La descentralizacion asimétrica hace referencia a una situacion en la que existen diferentes tipos
de responsabilidades o disposiciones de gobernanza multinivel en el mismo nivel de gobierno. Los
sistemas de gobierno subnacional diferenciados existen desde los afios cincuenta. Sin embargo,
su popularidad va en aumento y la tendencia se acelera. Durante las Ultimas siete décadas
aproximadamente, las disposiciones asimétricas se han vuelto mas comunes, especialmente entre
los paises unitarios. Las tendencias también indican que, una vez adoptadas, las disposiciones
asimétricas se mantienen a largo plazo.

La descentralizacion asimétrica implica que los gobiernos de un mismo nivel subnacional tienen
competencias politicas, administrativas o fiscales diferentes:

e Politica: a ciertos gobiernos subnacionales se les puede conceder un autogobierno politico
gue se desvie de la media nacional;

e Fiscal: los gobiernos subnacionales pueden asumir responsabilidades de gasto especiales,
bases de ingresos o derechos fiscales y transferencias adicionales que se concedan a
entidades subnacionales concretas;

e Administrativa: los gobiernos subnacionales pueden recibir mayores recursos
administrativos, o la capacidad de adquirirlos, siempre que se necesite una mayor
autonomia en el gasto y la recaudacion de ingresos. Por ejemplo, puede ser til secuenciar
una politica nacional para garantizar esta asimetria administrativa.

Fuente: (OECD, 2019;g}; Allain-Dupré, Chatry and Moisio, 2020;3g))

Pueden encontrarse sistemas asimétricos de gobernanza regional tanto en paises federales como
unitarios, y en distintos grados. Entre los sistemas federales, Bélgica, Canadd, India y Espafia destacan
como ejemplos de paises altamente asimétricos. Las federaciones mas simétricas (por ejemplo, Australia,
Austria, Alemania, Suiza o Estados Unidos) también presentan algunos elementos de asimetria. Los
paises unitarios, a pesar de basarse en el principio de simetria, también muestran cada vez mas algunos
signos de asimetria. En Francia, por ejemplo, donde las regiones ultraperiféricas y Cércega ya cuentan
con un estatuto diferenciado con respecto a las demas regiones, la ley "3DS" de 2022 ha introducido el
principio de diferenciacion, en virtud del cual los gobiernos subnacionales pueden modificar la legislacion
de su &mbito de competencia para adaptarla al contexto local.

Muchos paises de Africa, Asia y América Latina también implementan reformas de gobernanza regional
de forma asimétrica. En 2019, Filipinas asigné un gobierno regional electo a una Unica region, la Region
Auténoma Bangsamoro del Mindanao Musulman. Como consecuencia de un acuerdo de paz, este
proceso de regionalizacion doto a la region de un marco legislativo especifico y de autonomia politica
respecto al gobierno central. En Indonesia, cinco provincias (incluida la region de la capital) de las 34
tienen un estatus especial y disfrutan de mas competencias autbnomas. En Camerun, una ley de 2019
introdujo un estatus especial para las regiones angléfonas que incluye la participacion en el desarrollo de
politicas publicas nacionales relacionadas con el subsistema angléfono de educacion vy justicia.
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Cuadro 1.6. Reformas de regionalizacion a raiz de la COVID-19

En algunos paises, la pandemia de la COVID-19 ha supuesto un impulso para emprender reformas de
regionalizacion con el fin de repartir mejor las responsabilidades entre los distintos niveles de gobierno.
Las respuestas han sido muy diversas. En algunos paises, los gobiernos centrales han aprobado leyes
de estado de emergencia para tomar las riendas de tareas especificas que en circunstancias normales
serian competencia de los gobiernos subnacionales (por ejemplo, Suiza, Eslovenia, Espafia, Sudafrica,
Angola), pero normalmente esta situacién solo ha sido temporal. En cambio, otros paises han optado
por una mayor descentralizacién y han asignado competencias adicionales a los gobiernos
subnacionales en materia de sanidad y proteccion social, asi como para realizar ajustes
presupuestarios, contribuir a los fondos de recuperacion de la COVID-19 y conceder subsidios de
ayuda (por ejemplo, Reino Unido, Senegal).

Aunque la pandemia obligé a algunos paises a posponer las reformas de regionalizacion, a largo plazo
esta pandemia puede desencadenar reformas de regionalizacion mas amplias para reforzar el nivel
regional. De hecho, los gobiernos regionales eficientes han demostrado que contribuyen a hacer frente
a los impactos de las crisis y proporcionan respuestas politicas adecuadas para recuperarse de ellas.
En este sentido, muchos paises estan ajustando la forma en que se distribuyen las responsabilidades
y los recursos entre los distintos niveles de gobierno. En Costa Rica, por ejemplo, la Ley de Desarrollo
Regional de 2021 pretende reforzar la cooperacion interregional y abordar las brechas interregionales
e intrarregionales. La crisis también podria impulsar futuras reformas de la gobernanza regional (por
ejemplo, en Bulgaria, Portugal, etc.), incluidas reformas fiscales regionales (por ejemplo, en Espafia) y
mecanismos de igualacion.

Fuente: (OECD/UCLG, 202213))

INFORME DE SINTESIS 2022 OBSERVATORIO MUNDIAL SOBRE LAS FINANZAS Y LA INVERSION DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES ©
OCDE 2022



| 45

2. ;Cuales son las responsabilidades de
los gobiernos subnacionales?

2.1. Responsabilidades de los gobiernos subnacionales

Taly como se muestra en los perfiles de los paises y territorios, las responsabilidades se distribuyen entre
los distintos niveles de gobierno de mudltiples maneras. Sin embargo, han surgido algunas pautas
generales. La mayoria de las responsabilidades se reparten entre los distintos niveles de gobierno
(Tabla 2.1), y la asignacion de responsabilidades difiere mucho segun se trate de un pais federal o unitario.

En la mayoria de los paises federales, los gobiernos federales conservan competencias exclusivas y
explicitas sobre politica exterior, defensa, sistema de justicia penal, entre otras, mientras que los
gobiernos estatales asumen responsabilidades mas amplias. A su vez, las responsabilidades de los
gobiernos locales dependen de las atribuidas por la constitucién y/o la legislacién estatal, lo que abre la
puerta a competencias y responsabilidades asimétricas de los gobiernos locales entre distintos Estados
de un mismo pais.

Esto es muy diferente en los paises unitarios. En los paises unitarios, las competencias suelen estar
asignadas por la constitucién del pais o las leyes nacionales, y a veces se remiten a la clausula general
de competencia o "principio de subsidiariedad". Esto es especialmente frecuente en el caso del nivel
municipal de gobierno. Las leyes nacionales también pueden establecer si una responsabilidad
subnacional especifica es competencia exclusiva de la autoridad subnacional, si se trata de una funcién
delegada en nombre del gobierno central o si es una responsabilidad compartida con otro nivel de
gobierno institucional. Algunas funciones asignadas a los niveles subnacionales de gobierno pueden ser

obligatorias, mientras que otras pueden ser opcionales.

Tabla 2.1. Desglose de responsabilidades entre los niveles de GSN: esquema general

Nivel municipal

Nivel intermedio

Nivel regional

Una amplia gama de responsabilidades:
Clausula general de competencia
Asignaciones adicionales por ley
(potencialmente)

Servicios comunitarios:

Educacion (guarderias, educacion preescolar
y primaria)

Planificacion y gestion urbanas

Redes de suministros locales (agua,
alcantarillado, residuos, higiene, etc.)
Carreteras locales y transporte publico urbano
Asuntos sociales (ayuda a familias y nifios y
nifias, personas mayores, personas con
diversidad funcional, pobreza, prestaciones
sociales, efc.)

Atencion primaria y preventive

Ocio (deporte) y cultura

Orden publico y seguridad (policia municipal,
bomberos)

Desarrollo econémico local, turismo, ferias
comerciales

Medio ambiente (zonas verdes)

Viviendas sociales

Responsabilidades especializadas y mas
limitadas de interés supramunicipal

Un importante papel de ayuda a los
pequefios municipios

Puede ejercer competencias delegadas por
las regiones y el gobierno central

Responsabilidades determinadas por el
nivel funcional y la zona geografica:
Ensefianza secundaria o especializada
Asistencia social y juvenil supramunicipal
Hospitales secundarios

Recogida y tratamiento de residuos
Carreteras secundarias y transporte publico
Medio ambiente

Responsabilidades heterogéneas y
variables en funcion del pais (en particular,
federal frente a unitario).

Servicios de interés regional:

Ensefianza secundaria/superior y formacion
profesional

Ordenacion del territorio

Desarrollo econdmico regional e innovacion
Sanidad (atencidn secundaria y hospitales)
Asuntos sociales: servicios de empleo,
formacién, inclusion, apoyo a grupos
especiales, efc.

Carreteras regionales y transporte publico
Cultura, patrimonio y turismo

Proteccion del medio ambiente

Viviendas sociales

Orden publico y seguridad (por ejemplo,
policia regional, proteccion civil)
Supervision del gobiemo local (en los paises
federales)

INFORME DE SINTESIS 2022 OBSERVATORIO MUNDIAL SOBRE LAS FINANZAS Y LA INVERSION DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES ©

OCDE 2022



46 |

Servicios administrativos y de permisos
Fuente: (OECD, 20181g;; OECD, 2019;8))

Compartimentar las responsabilidades de la forma que se indica en la Tabla 2.1 puede ayudar a visualizar
la distribucién méas comuan de responsabilidades entre los niveles de gobierno. Sin embargo, estos limites
tedricos son algo difusos en la realidad. El desglose de competencias entre el gobierno central/federal y
los gobiernos subnacionales, asi como entre niveles subnacionales, es especialmente complejo en
muchos paises, y la descentralizacion asimétrica de responsabilidades es frecuente (véase mas arriba).

La complejidad en la distribucién de responsabilidades también puede dar lugar a competencias que
compiten entre siy se solapan. A su vez, esto puede generar una falta de rendicion de cuentas en relacién
con las politicas publicas. En algunos paises hay responsabilidades que se solapan tanto verticalmente
(entre el gobierno central/federal y los gobiernos subnacionales) como horizontalmente (dentro de las
distintas capas subnacionales) como consecuencia de un complejo sistema de competencias compartidas
y de delegacién. Este es el caso de los paises de Asia-Pacifico, como Australia, Malasia, Corea, Japén,
China, Vietnam o Filipinas (Allain-Dupré, Chatry and Phung, 2021[3g)).

Cuadro 2.1. Asignacion de responsabilidades en la pandemia de la COVID-19

Teniendo en cuenta la complejidad y a pesar de la heterogeneidad de las estructuras institucionales
de los distintos paises, los gobiernos de cualquier nivel deben estar en condiciones de actuar de forma
coordinada y de debatir y resolver rapidamente cualquier cuestién polémica que pueda surgir de un
desacuerdo sobre la asignacién de responsabilidades. Esto es aln mas importante durante una
emergencia como una pandemia, tal y como se ha visto recientemente con la COVID-19. Aunque
todavia es demasiado pronto para sacar conclusiones, los datos existentes apuntan a un consenso en
torno a la idea de que tanto la coordinacion horizontal entre gobiernos regionales (o entre municipios)
como la coordinacidn vertical entre los niveles de gobierno central y subnacional son cruciales para
hacer frente a una situacién de emergencia con rapidez y eficacia. Y eso ocurre independientemente
del tipo de estructura institucional (federal o unitaria).

Por ejemplo, el gobierno australiano creé un nuevo gabinete nacional, un foro intergubernamental de
toma de decisiones compuesto por el primer ministro, los responsables estatales y territoriales y los
ministros y asesorado por el Comité Principal de Proteccién de la Salud de Australia. Los miembros
del gabinete nacional debatieron y acordaron planes y estrategias para responder a la crisis. Aunque
las decisiones del gabinete nacional se tomaron de forma colectiva, cada jurisdiccion las implementd
de la forma que consideré oportuna. En Chile, el gobierno creé el Comité Social para la COVID-19,
formado por representantes de asociaciones municipales (alcaldes), autoridades gubernamentales,
académicos y profesionales del sector sanitario. EI Comité se reunia dos veces por semana para
ayudar a reforzar el Plan de accion para la COVID-19. Este comité se replicé a escala regional. Uno
de los principales resultados del comité nacional fue la creacion de la base de datos de la COVID-19
a partir de informacién del Ministerio de Sanidad. Los datos a escala nacional, regional y local sobre
defunciones e infecciones diarias, pacientes criticos, recuperaciones, entre otros, se pusieron a
disposicion del publico.

Fuente: (OECD, 20214j; OECD/UCLG, 2022;13))

2.2. Areas principales de gasto de los gobiernos subnacionales

Un analisis mas detallado del gasto subnacional por area funcional (COFOG) refleja tanto la implicacion
de los gobiernos subnacionales en algunas areas clave para el desarrollo y el bienestar locales
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(educacion, sanidad, proteccion social, medio ambiente, etc.) como la distribucion de responsabilidades
entre los distintos niveles de gobierno.! Los valores medios no ponderados de una muestra de 81 paises
de todo el mundo revelan que la educacién, los servicios publicos generales (principalmente la
administracion) y la proteccién social son las principales areas de gasto subnacional como porcentaje del
PIB. Sin embargo, existen diferencias significativas entre paises (Gréfico 2.1 y Gréfico 2.2).

Educacion

La educacion es la principal area de gasto de los GSN como porcentaje del PIB. Incluye la educacién
primaria y secundaria, asi como la educacion superior en algunos paises. De media, la educacion
representd el 2,2 % del PIB y el 20,2 % del gasto subnacional en 2020 para los 81 paises con datos
disponibles.

El gasto en educacién es significativamente mayor en los paises federales que en los unitarios como
porcentaje del PIB (4 % frente a 1,8 % del PIB) y como porcentaje del gasto subnacional total (21,2 %
frente a 20 %). En los paises federales, los Estados representan una proporcion mayor del gasto que las
administraciones locales (Gréfico 2.3). En algunos paises, el gasto de los gobiernos subnacionales en
educacion se financia integramente mediante subvenciones asignadas. Por ejemplo, en Mongolia el
gobierno central esta obligado a transferir los recursos necesarios para que los gobiernos subnacionales
cubran la totalidad de los costes de las responsabilidades delegadas en educacion (que es la segunda
categoria de gasto de los gobiernos subnacionales).

Cabe destacar que hay pocos paises en los que la educacion no sea una competencia descentralizada y
esté totalmente centralizada, como ocurre en algunos paises de Asia-Pacifico o del sudeste de Europa
(por ejemplo, Montenegro, donde los municipios tienen competencias muy limitadas en sectores sociales
como la sanidad, la proteccién social o la educacién).

Servicios publicos generales

El segundo sector de gasto en términos de PIB es el de los servicios publicos generales (1,6 % del PIB y
23,4 % del gasto subnacional). Esta funcion comprende los servicios administrativos, el mantenimiento de
las instalaciones publicas, asi como las actividades de investigacion basica, todos ellos gastos
relacionados con la organizacién y el funcionamiento del gobierno, la recaudacion de impuestos y la
gestién de la deuda publica. Los servicios publicos generales representan el 3,4 % del PIB y el 19,4 % del
gasto subnacional en los paises federales, y el 1,2 % del PIB y el 24,3 % en los paises unitarios. En los
paises federales, las funciones administrativas estan especialmente desarrolladas a nivel de los gobiernos
estatales, lo que refleja la importancia de esta area en términos de PIB para los paises federales (Gréfico
2.3). Ademas, esta categoria funcional también tiende a ser mayor en los paises de ingresos medio-bajos
y en los paises de ingresos bajos en comparacién con los paises de ingresos altos y medio-altos (OECD,
201815). De media, los dos primeros ascienden al 34,8 % y al 27,7 % como proporcién del gasto
subnacional, mientras que el segundo se mantiene en los valores mas bajos del 16,3 % y el 24,4 %,
respectivamente.

Proteccidn social

La proteccion social es la tercera categoria de gasto mas importante a nivel de las administraciones
subnacionales de media y como porcentaje del PIB. Engloba el gasto relacionado con los servicios y
prestaciones sociales, asi como la inversion en infraestructuras sociales para familias, nifios y nifias,
juventud, personas mayores, personas desempleadas, personas con diversidad funcional, personas

los gastos (corrientes y de capital) por clasificacién funcional que se presentan en esta seccién siguen la clasificacién de las diez
funciones del gobierno o COFOG. Sin embargo, esta clasificacién internacional no se utiliza en todos los paises. Si existe una
clasificacion nacional, pero es demasiado diferente o parcial, no se ha incluido en el andlisis estadistico. Estos dos factores explican
la muestra relativamente reducida de paises (81 paises).
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desfavorecidas, personas inmigrantes, etc. El gasto en proteccion social representa el 1,5 % del PIB y el
10,7 % del gasto subnacional para el conjunto de los 81 paises de media no ponderada. En los paises
federales, la proporcién del gasto en proteccion social en el PIB y en el gasto subnacional total es mucho
mayor que en los paises unitarios (respectivamente, el 2,6 % frente al 1,3 % del PIB y el 13,2 % frente al
10,2 % del gasto subnacional).

Asuntos econémicos y transporte

El gasto subnacional en asuntos econémicos, incluido el transporte, abarca las intervenciones en los
sectores industrial, energético, minero, agricola y de la construccion, asi como las del sector del
transporte. De media, esta categoria representa el 15,5 % del gasto subnacional (es decir, el 1,4 % del
PIB) en el conjunto de los 81 paises. Alcanza un porcentaje mas elevado en los paises federales (15,4 %
del gasto subnacional, es decir, 2,7 % del PIB) que en los paises unitarios (15,5 % del gasto subnacional
0 1,1 % del PIB).

Sanidad

El gasto en sanidad, de media, representa el 10,4 % del gasto subnacional (es decir, el 1,3 % del PIB) en
los 81 paises. El gasto en sanidad a escala subnacional es notablemente superior en los paises federales
(14,3 % del gasto subnacional o0 2,7 % del PIB), ya que los gobiernos estatales tienen responsabilidades
como la gestion de hospitales publicos, servicios médicos especializados y asistencia sanitaria basica. En
los paises unitarios, el gasto en sanidad a escala subnacional asciende al 9,5 % del gasto subnacional
(es decir, el 1 % del PIB).

Vivienda y servicios comunitarios

La vivienda y los servicios comunitarios incluyen los gastos relacionados con el suministro de agua, el
alumbrado publico, la calefaccion urbana, la vivienda social, el desarrollo comunitario, etc. Es una de las
principales funciones de los gobiernos subnacionales. Sin embargo, solo representa el 0,6 % del PIB de
los 81 paises. Como porcentaje de los gastos subnacionales, este sector asciende al 8,5 % en los paises
unitarios. Se trata de un porcentaje ligeramente superior que el del conjunto de la muestra (8,1 %), pero
significativamente superior que el de los paises federales (6,1 %). En cambio, en los paises federales,
esta funcidn la desempefian los gobiernos locales y no los estatales, lo que explica que la media a escala
subnacional sea baja (Gréfico 2.3).

Ocio, culturay religion

Los servicios e infraestructuras de ocio, cultura y religion (deportes, bibliotecas, zonas recreativas,
museos, patrimonio cultural, etc.) son también responsabilidades clave de los gobiernos subnacionales.
Sin embargo, el gasto en estas areas sigue siendo relativamente bajo, un 0,4 % del PIB y un 4,7 % del
gasto subnacional a escala global. No obstante, este porcentaje es mayor en los paises unitarios que en
los federales (5,1 % frente a 2,8 % del gasto subnacional).

Proteccion del medio ambiente

En muchos paises, los gobiernos subnacionales son responsables de una amplia gama de servicios e
inversiones relacionados con la proteccion del medio ambiente, que comprende gastos relacionados con
la recogida y el tratamiento de los residuos, el alcantarillado, los parques y zonas verdes, la contaminacion
atmosférica, la contaminacién acustica, la proteccién del suelo, la preservacion de la naturaleza, etc. La
proteccion del medio ambiente solo representa el 0,3 % del PIB de media en los 81 paises de la muestra.
Supone el 4,6 % del gasto subnacional global, pero solo el 1,9 % en los paises federales frente al 5,2 %
en los paises unitarios. En los paises federales, la proteccion del medio ambiente es principalmente
responsabilidad de los gobiernos locales.
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Orden publico, seguridad y defensa

El gasto en orden publico y seguridad incluye los servicios de policia local y regional, los servicios de
proteccion contra incendios, las prisiones, la proteccion civil y los servicios de emergencia. Representa el
0,3 % del PIB de media no ponderada para la muestra de 81 paises. Sin embargo, en los paises federales,
donde los gobiernos estatales desempefian un papel clave en este ambito, asciende al 1 % del PIB,
mientras que en los paises unitarios, el gasto local en este &mbito es bajo (0,1 % del PIB). La defensa
sigue siendo marginal, ya que muy raramente es una responsabilidad subnacional.

INFORME DE SINTESIS 2022 OBSERVATORIO MUNDIAL SOBRE LAS FINANZAS Y LA INVERSION DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES ©
OCDE 2022



50 |

Gréfico 2.1. Gasto de los gobiernos subnacionales por clasificacion funcional
como % del PIB (2020)
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Fuente: Célculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.
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Grafico 2.2. Gasto de los gobiernos subnacionales por clasificacion funcional como % del gasto

subnacional total (2020)
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Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.
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Grafico 2.3. Gasto de los gobiernos estatales y locales por funciéon en los paises federales (USD
PPA per capita, 2020)
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Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

2.3. Gasto de los gobiernos subnacionales por regién del mundo y tipo de
gobierno

Los gobiernos subnacionales representan el 21,5 % del gasto publico, es decir, el 8,3 %
del PIB

En 2020, el gasto de los gobiernos subnacionales represent6 el 21,5 % del gasto publico total, es decir,
el 8,3 % del PIB de media no ponderada de los 122 paises de la muestra con datos disponibles (Grafico
2.4), que asciende a 2 713 USD PPA per capita (Gréfico 2.5).

En los paises federales, el gasto publico subnacional, que combina el gasto de los gobiernos estatales y
locales, es notablemente superior a la media: represento el 41,9 % del gasto publico total, es decir, el
16 % del PIB en 2020. En cambio, en los paises unitarios, el gasto de los gobiernos subnacionales se
situé por debajo de la media mundial y represent6 el 17,1 % del gasto publico, es decir, el 6,6 % del PIB.
El gasto subnacional ha aumentado del 8,6 % al 9,1 % en términos de PIB, pero ha disminuido del 24,1 %
al 23 % en términos de gasto publico total si comparamos la misma muestra de 106 paises de la edicién
anterior de este informe entre los datos de 2016 y 2020. Esto se explica por la disminucion del gasto
subnacional en el gasto publico total debido al aumento del gasto publico realizado a escala central
durante la pandemia de la COVID-19. El PIB también ha disminuido debido a la crisis de la COVID-19,
por lo que los datos reflejan un aumento global de media.

Grafico 2.4. Gasto de los gobiernos subnacionales como porcentaje del PIB y gasto de las
administraciones publicas (2020)
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Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.
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En el Gréfico 2.4 se distinguen cuatro grupos de paises. Al igual que en la edicidn anterior de este informe,
el primer grupo de paises engloba a Canada, Dinamarca y China, tres paises que muestran un gasto
subnacional especialmente elevado en ambos indicadores. Aunque estos datos proporcionan una
informacion comparativa Unica sobre los niveles de descentralizacién entre paises, deben interpretarse
con cautela. En China, por ejemplo, mas del 70 % del gasto publico lo realizan los gobiernos
subnacionales. Sin embargo, China es especialmente representativo de un "efecto lupa" que puede
distorsionar la realidad de la autonomia del gasto: a pesar de sus grandes valores de gasto subnacional,
en la practica los gobiernos subnacionales de China forman parte del sistema gubernamental nacional y
la mayor parte del gasto a escala subnacional se delega y luego se ejecuta en nombre del gobierno central.
Por lo tanto, a pesar de tener una elevada proporcion de gasto publico subnacional en el gasto publico
total, los gobiernos subnacionales tienen una autonomia limitada sobre su gasto? .

Resaltados de color amarillo, un segundo grupo de paises engloba los paises con un alto nivel de gasto
publico a escala subnacional, tanto en proporcion del gasto publico (més del 30 %) como en proporcién
del PIB (entre el 15 % y el 30 %). Este grupo incluye sobre todo paises federales, asi como algunos paises
unitarios descentralizados, como Finlandia, Japén, Corea, Noruega, Suecia y Vietnam.

El tercer grupo, de color verde, incluye los paises en los que el gasto de los gobiernos subnacionales
oscila entre el 15 % y el 50 % del gasto publico y entre el 8 % y el 15 % del PIB. Este grupo engloba sobre
todo paises unitarios, con excepciones como México, Nepal y Pakistan.

En el otro extremo se encuentran los paises mas centralizados, en los que los gobiernos subnacionales
tienen responsabilidades de gasto limitadas, lo que se traduce en valores de gasto subnacional bajos
(menos del 8 % del PIB y del 20 % del gasto publico). Este grupo abarca 58 paises de diferentes regiones
del mundo, principalmente Africa, Oriente Medio, Asia Occidental y América Latina. El 42 % de los paises
de Asia-Pacifico y el 16 % de los paises europeos y euroasiaticos pertenecen a este grupo. Ademas, este
Ultimo grupo de paises también engloba 7 paises de la OCDE en los que el gasto de los gobiernos
subnacionales representd menos del 5 % del PIB en 2020 (Costa Rica, Irlanda, Turquia, Chile, Grecia,
Nueva Zelanda y Luxemburgo).

Estas cifras reflejan la descentralizacion del gasto en el sector de los gobiernos subnacionales en general.
Sin embargo, estos gastos no se distribuyen uniformemente entre los distintos tipos de gobiernos
subnacionales que pertenecen a este sector. En algunos paises estan muy concentrados en el nivel
regional o municipal, o incluso en un municipio o regién concretos, frecuentemente en la capital (por
ejemplo, Jordania o Mauricio).

En 2020, el gasto publico subnacional ascendi6 a 2 713 USD PPA per capita de media no ponderada a
escala mundial para una muestra de 122 paises. Una vez mas, existen variaciones significativas entre
paises y grupos de paises. El gasto subnacional en los paises federales es mayor, asciende a 5 808 USD
PPA per cépita, frente a 2 010 USD PPA per cépita en los paises unitarios. Entre los paises federales, el
porcentaje del gasto realizado por los gobiernos locales en comparacién con el de los gobiernos estatales
varia mucho de un pais a otro: los gobiernos locales (incluidos los municipios) son responsables de mas
del 35 % del gasto subnacional total en Austria, Brasil, Sudéafrica y Nepal. En cambio, en Argentina, México
y Australia los gobiernos locales representan un porcentaje inferior (por debajo del 17 %).

2 para obtener mas detalles sobre los limites de los indicadores de gastos e ingresos, véase el Anexo E.
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Grafico 2.5. Gasto de los gobiernos estatales y locales en USD PPA per capita (2020)
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Nota: En Estados Unidos, Pakistan, Etiopia, Somalia e India no se dispone de datos desglosados de los gobiernos estatales y locales.
Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org

Por grupos de ingresos y zonas geograéficas, existen discrepancias similares: la media del gasto de los
gobiernos subnacionales asciende a 37 USD PPA per capita en los paises de bajos ingresos, frente a 6
550 USD PPA per capita en los paises de ingresos altos; 155 USD PPA per céapita en Africa frente a 6
243 USD PPA per cépita en Europa y América del Norte (Grafico 2.6). Como porcentaje del gasto publico,
el gasto de los gobiernos subnacionales representa el 33,7 % en la region Asia-Pacifico, es decir, la
proporciéon mas alta de las cinco regiones. Como porcentaje del PIB, Europa y Norteamérica ocupan el
primer lugar (13,3 %). Oriente Medio y Asia Occidental, asi como Africa, ocupan los Gltimos puestos entre
las cinco regiones, tanto como porcentaje del PIB como como porcentaje del gasto publico total,
respectivamente (Grafico 2.7).

Grafico 2.6. Gasto de los gobiernos subnacionales por grupo de ingresos y regién del mundo en
USD PPA per capita, 2020
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Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

Grafico 2.7. Gasto de los gobiernos subnacionales como % del PIB y gasto publico por regiones
del mundo (2020)
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Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.
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El nivel de descentralizacion del gasto esté positivamente correlacionado con el nivel de
desarrollo de los paises

Los paises de ingresos altos tienen el nivel mas alto de gasto subnacional como porcentaje del PIB y del
gasto publico total, mientras que los paises de ingresos bajos muestran, en su mayoria, niveles mas bajos
de gasto subnacional (Gréafico 2.8 y Grafico 2.9). Descriptivamente, este hecho sugiere que los paises
mas ricos tienden a ser mas descentralizados e implica, por el contrario, que los paises centralizados
tienden a ser menos ricos. No obstante, a partir de estas correlaciones es imposible concluir si la
descentralizacion favorece el desarrollo o si son los mayores niveles de desarrollo los que conducen a
una mayor descentralizacion.

Grafico 2.8. Gasto de los gobiernos subnacionales como % del PIB y gasto publico por grupo de
ingresos (2020)

30%

16%
14%
12%

10%
2% 4% 6% 8% 10% 12% 14% 16%
Gastode los gobiernes subnacionales como %del PIB

Ingresos bajos

& Ingresos altos
o o b
3 .

B 26% Ingresos

g oy medio-altos

S g

g = 2%

2 2 o TODOS 120

8w Ingresos (UWA)

& 2 18% medio-bajos

S35

S

8

S

£

@

O

Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org
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Grafico 2.9. Gasto de los gobiernos subnacionales como % del PIB y del PIB per capita por grupo

de ingresos
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Nota: Luxemburgo e Irlanda no estan incluidos en el gréfico, ya que representan casos extremos debido a su elevado PIB per capita.
Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

Ademas, es fundamental destacar que hay ejemplos que quedan fuera de los patrones principales
ilustrados por las medias del Grafico 2.8. Hay paises de ingresos altos que muestran niveles bajos de
gasto subnacional, como Israel, Irlanda o Nueva Zelanda, mientras que varios paises de ingresos bajos o
medios muestran valores relativamente mas altos de gasto a escala subnacional, como Burundi, Gambia
y Vietnam. Ademas, la asociacion positiva entre el PIB per capita y el gasto subnacional no se mantiene
en los paises de ingresos medio altos, ya que algunos paises presentan valores relativamente elevados
de gasto subnacional (Tailandia, Brasil, Pert, Malasia, Paraguay), mientras que otros siguen siendo
bastante bajos (como Georgia, Bosnia y Herzegovina, Colombia, Jordania, Mauricio) (Gréfico 2.9).
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Grafico 2.10. Gasto de los gobiernos subnacionales como % del PIB y del PIB per capita por
regiones del mundo (2020)
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Nota: Luxemburgo e Irlanda no estan incluidos en el grafico, ya que representan casos extremos debido a su elevado PIB per capita.
Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.
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Curiosamente, la correlacién entre el gasto subnacional y el PIB per capita es fuerte en los paises
europeos, relativamente menor en los paises euroasiaticos y latinoamericanos, y algo mas débil en los
paises de Asia-Pacifico y Africa incluidos en la muestra (Grafico 2.10). Esto indica que, mas alla del nivel
de riqueza, detras del grado de descentralizacion y del nivel de riqueza de un pais hay muchos otros

factores geograficos, socioeconémicos, histéricos e institucionales.

Por dltimo, aunque no puede establecerse una causalidad, el Gréafico 2.11 muestra que el gasto
subnacional y el nivel de desarrollo humano estan asociados de forma positiva. En concreto, los paises
en los que el porcentaje del gasto de los gobiernos subnacionales en el PIB supera el 25 % son todos de
ingresos altos. En cambio, los paises de ingresos bajos se concentran todos en la esquina inferior
izquierda. Sin embargo, existen muchas disparidades entre los grupos de paises, ya que varios paises de
ingresos altos y medio-altos presentan porcentajes bajos de gasto publico subnacional en el PIB.
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Grafico 2.11. Gasto de los gobiernos subnacionales como % del PIB e indice de Desarrollo
Humano por grupo de ingresos
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Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

El gasto de personal es la principal partida de gasto de los gobiernos subnacionales

Los gastos de personal, los consumos intermedios (compra de bienes y servicios) y los gastos de capital
(transferencias de capital e inversiones directas) son las tres principales partidas de gasto de los gobiernos
subnacionales como porcentaje del gasto total de los gobiernos subnacionales de media no ponderada y
para una muestra de 107 paises (Gréfico 2.12).

El gasto de personal es la partida de gasto mas importante: 35,3 % del gasto de los gobiernos
subnacionales. Le siguen los gastos de capital y los consumos intermedios, que representan,
respectivamente, el 24,4 % y el 20,4 % del total de los gastos subnacionales. Los consumos intermedios
incluyen una amplia variedad de partidas, como pequefios equipos y suministros, mantenimiento y
reparaciones, gastos generales, calefaccion y electricidad, comunicaciones e informatica, estudios,
consultoria, seguros, etc. Esta categoria de gasto puede fluctuar considerablemente en funcién de la
evolucion de determinados componentes como la energia (combustible, electricidad), los productos
béasicos o los tipos de IVA.

Las siguientes categorias importantes son las subvenciones y otras transferencias corrientes (7,4 %), los
gastos sociales corrientes o prestaciones sociales (5,6 %), otros gastos corrientes (2,7 %) y los gastos
financieros (1,1 %), principalmente los gastos por intereses. En términos agregados, los gastos corrientes
representaron el 72,5 % del gasto total de los gobiernos subnacionales en 2020.
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Grafico 2.12. Gasto de los gobiernos subnacionales por clasificacion econémica (2020)
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Nota: El desglose en diferentes categorias econdmicas del gasto de los gobiernos subnacionales no esta disponible (ni total ni parcialmente)
para los siguientes paises. En cambio, si que facilitan datos de todos los gastos corrientes: Argentina, Butan, Burundi, Malasia, Niger, Nigeria,
Pakistan, Sierra Leona, Sudafrica y Vietnam. Estos paises no se incluyen en la estimacién de las medias de la muestra.

Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

Los gobiernos subnacionales son empleadores publicos clave en varios paises del mundo. En 2020,
representaron de media el 32,1 % del gasto total en personal publico. Ejercen esta funcién directamente
o en nombre del gobierno central, y sobre todo en sectores como la educacion, la sanidad, los servicios
sociales o el orden publico (policia local).
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Grafico 2.13. Gasto de personal de los gobiernos subnacionales como % del gasto total de

personal (2020)
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En la mayoria de los paises federales, los gobiernos subnacionales emplean a la mayoria de los
trabajadores del sector publico (Gréafico 2.13). El gasto en personal de los gobiernos subnacionales en
estos paises ascendi6 al 62 % del gasto total en personal publico de media no ponderada en 2020. Sin
embargo, hay algunos paises por debajo de la media federal, como Venezuela (3 %), Somalia (27,8 %),
Nepal (49 %) y Austria (55,2 %).

Los gobiernos estatales/provinciales suelen ser los responsables de la mayor parte del gasto de personal
subnacional en los paises federales (64 %) de media. En Australia, México y Argentina, los Estados y
provincias representan mas del 80 % del gasto subnacional total. En cambio, los gobiernos locales
representan el 36 % del gasto en personal subnacional. Sin embargo, en Nepal, Canada, Brasil,
Venezuela y Austria, la proporcién correspondiente a los gobiernos locales es superior a la media.

En los paises unitarios, los gobiernos subnacionales son responsables, en general, de una proporcién
menor del gasto publico en personal: 26,5 % de todo el gasto publico en personal de media no ponderada
en 2020. Algunos paises unitarios se sitian muy por encima de la media, en particular Tayikistan, Japon,
Suecia, Finlandia, Dinamarca y Kazajstan. En estos paises, los gobiernos subnacionales emplean a mas
del 70 % de los trabajadores publicos, principalmente en el sector social y sanitario.

Cuadro 2.2. Impacto de la COVID-19 en el gasto de los gobiernos subnacionales

La crisis de la COVID-19 tuvo un fuerte impacto en el gasto de los gobiernos subnacionales, ya que
exigio a los gobiernos de todos los niveles un equilibrio entre el gasto corriente y el gasto de capital.
En los paises que tienen la prestacion de servicios descentralizada, el gasto de los gobiernos
subnacionales aument6 en general entre 2019 y 2020, aunque este dato varia significativamente
entre paises. Por ejemplo, el gasto subnacional total aumenté un 2,4 % de media, en términos
reales, entre 2019 y 2020 para 38 paises de la OCDE, incluidos los paises de la UE. El gasto social
corriente, asi como los subsidios y las transferencias corrientes, se dispararon hasta un 6,5 % y un
25,2 % en términos reales, respectivamente, como consecuencia de las medidas de respuesta ante
la COVID-19.

Este es el caso de los paises federales (Alemania, Brasil), pero también de algunos paises unitarios
descentralizados (Ghana). Esta situacion se debe a los gastos de emergencia que estaban
directamente relacionados con la crisis sanitaria (por ejemplo, compra de equipos de proteccion,
vacunas), pero también, indirectamente, a los gastos adicionales relacionados con la mitigacion del
impacto de la crisis econémica en los hogares y las empresas (por ejemplo, proteccion social).

Sin embargo, una minoria de paises registré un descenso de su gasto publico subnacional en 2020
en comparacion con 2019 (por ejemplo, Serbia, El Salvador y Kirguistan), debido a la
recentralizaciéon de las responsabilidades de gasto a nivel del gobierno central y en organismos
estatales desconcentrados.

Debido al efecto tijera causado por el aumento del gasto y la disminucién de los ingresos, muchos
gobiernos subnacionales se vieron obligados a aplicar fuertes recortes en el gasto de capital en
2020 y posteriormente. Entre 2019 y 2020, el aumento del gasto subnacional en los paises de la
OCDE se debio principalmente al aumento del gasto corriente (2,6 % en términos reales), con un
aumento casi nulo del gasto de capital. El aumento total de la inversion directa de media en la
OCDE fue solo del 0,28 % en términos reales, pero disminuyé en 19 de los 38 paises de la OCDE.
La inversion directa subnacional disminuyé en términos reales un 6 % en Austria, un 11 % en
Francia, un 15 % en el Reino Unido y un 16 % en Turquia. Sin embargo, estos recortes ponen en
peligro las iniciativas para dar una respuesta coordinada de recuperaciéon a escala nacional y
debilitan la equidad y la calidad de los servicios disponibles entre los gobiernos subnacionales. De
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hecho, desde 2020 se han aplazado proyectos de inversion en muchos paises (por ejemplo, en
Bolivia y Armenia).

Para contrarrestar el impacto de la COVID-19 en el gasto de los gobiernos subnacionales, los
gobiernos centrales han adoptado una serie de medidas. Dichas medidas han adoptado distintas
formas: reducir las responsabilidades de gasto transferidas a los gobiernos subnacionales
(Eslovenia, Alemania) para disminuir la presion sobre el gasto; transferir temporalmente las
responsabilidades de gasto al gobierno central; reducir ciertas partidas de gasto en los
presupuestos subnacionales (Polonia, Burkina Faso); eximir temporalmente a los gobiernos
subnacionales del pago de impuestos y contribuciones (Polonia); y apoyar temporalmente algunos
costes de gasto como el pago de intereses (Alemania, Cabo Verde); o incluso conceder a los
municipios un periodo de gracia para el pago de la deuda (Camerun, Brasil).

Sin embargo, los gobiernos subnacionales han recurrido a la cooperacion intermunicipal y a otras
iniciativas para compartir la prestacion de servicios y reducir costes (Armenia).

Otras medidas destinadas a apoyar las inversiones subnacionales en la perspectiva de la
recuperacioén incluyeron garantizar los proyectos de inversion (Polonia). También se suavizaron
temporalmente las normas fiscales para los gobiernos subnacionales y se aumentaron los limites
de gasto tanto para los gastos operativos relacionados con el coronavirus como para las inversiones
(Dinamarca).

Fuente: (OECD, 202140))

2.4. Politicas presupuestarias subnacionales

Aunque la mayoria de las politicas presupuestarias tienen por objeto reformar los sistemas de gestion
financiera, estan empezando a surgir practicas presupuestarias subnacionales innovadoras que incluyen
la presupuestacion prioritaria (género, ODS o presupuestos verdes) y la presupuestacion participativa,
sobre todo en paises descentralizados y en proceso de descentralizacién, como herramienta para que los
gobiernos subnacionales alcancen objetivos estratégicos prioritarios y aumenten la rendicion de cuentas
(OECD, 2022/10y).

Practicas presupuestarias para alcanzar las prioridades estratégicas a escala
subnacional

En algunos de los paises que se incluyen en esta tercera edicion del informe los gobiernos subnacionales
deben alinear su presupuesto anual o plurianual con las prioridades estratégicas y los planes de
desarrollo. Estos planes pueden establecerse a escala regional/estatal, nacional o internacional, y su
objetivo es facilitar la accién integrada y ayudar a cada nivel de gobierno a comprender y trabajar para
alcanzar los objetivos de desarrollo acordados a largo plazo.

Para alcanzar los objetivos, hay paises que estan promulgando reformas de gestion de las finanzas
publicas con el fin de mejorar su sistema presupuestario. En 2020, Lituania aprobé la Ley de Gestidon
Estratégica de la Republica de Lituania para reformar su sistema presupuestario. Esta ley establecié un
nuevo modelo integrado de gestién estratégica que incluye procesos de planificacion estratégica,
desarrollo regional y ordenacién territorial para garantizar una planificacién y un uso eficientes de las
finanzas publicas en consonancia con los programas nacionales de desarrollo. En Camboya, a través de
su Estrategia de Reforma del Sistema Presupuestario Subnacional 2019-2025, el gobierno central
pretende mejorar los resultados de las politicas subnacionales y fortalecer las finanzas publicas
reforzando los vinculos entre el presupuesto y las politicas y mejorando los equilibrios fiscales. En Uganda,
el gobierno central esta trabajando para profundizar y consolidar las reformas en la gestién financiera
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publica a nivel de los gobiernos subnacionales, para reforzar y promover aun mas la rendicion de cuentas,
la transparencia y la eficiencia en la gestion del gasto publico. Las iniciativas incluyen el fomento de los
"presupuestos basados en programas", que se centran en los productos y los resultados para evaluar la
consecucion de los objetivos estratégicos. También abarca la implantacién de sistemas integrados de
gestion financiera y otros sistemas informatizados de gestion financiera en 115 distritos y 41 consejos
municipales.

Finalmente, también pueden aplicarse practicas presupuestarias para coordinar los presupuestos de los
gobiernos subnacionales con la consecucién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), en
particular en los paises africanos (Cuadro 2.3).

Cuadro 2.3. Alineacion de los presupuestos subnacionales con los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS): ejemplos de paises

En Guatemala, los municipios inician su ciclo presupuestario con la elaboracién de sus planes
operativos anuales, que deben estar coordinados con una serie de documentos estratégicos, entre
ellos el Plan Nacional de Desarrollo K'atun 2032 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

En Mali, el gobierno central ha adoptado una Estrategia Nacional de Planificacién y Presupuestacion
Sensible al Género para la aplicacién de practicas presupuestarias con conciencia de género a escala
de los gobiernos subnacionales.

En Sierra Leona, la Politica Nacional de Descentralizaciéon de 2010 se actualizé en 2020 con el objetivo
de coordinar mejor el papel de los consejos locales con el Plan Nacional de Desarrollo a Medio Plazo
2019-2023 del pais, y con la implementacién de los ODS.

Fuente: (OECD/UCLG, 202213))

Los procesos presupuestarios también pueden utilizarse para promover la consecucion de objetivos
climaticos y medioambientales aplicando practicas de presupuestacion verde. La presupuestacion verde
se define como "la utilizacion de las herramientas de la formulacién de politicas presupuestarias para
contribuir a la consecucién de objetivos medioambientales y climaticos". Es una herramienta concreta y
practica que los gobiernos pueden utilizar para hacer frente al cambio climatico, a la pérdida de
biodiversidad y a la degradacién del medio ambiente. En los Gltimos afios, cada vez son mas las regiones
y ciudades que se fijan ambiciosos objetivos climaticos y medioambientales. El interés por la
presupuestacién verde subnacional también ha aumentado de forma constante, al igual que el nimero de
gobiernos subnacionales que aplican practicas de presupuestacion verde en todo el mundo. (OECD,
20221107).

De todos los paises incluidos en este informe, solo un pequefio grupo cuenta con ejercicios subnacionales
de presupuestos verdes; la mayoria en Europa, aunque también se encuentra algin caso en Asia Pacifico
y Africa. Francia destaca por tener un gran nimero de ejercicios de presupuestos verdes en todos los
niveles de gobierno subnacional: regional, departamental y municipal. A escala regional, las regiones de
Bretafia, Gran Este y Occitania han puesto en marcha una practica de presupuestos verdes basada en la
metodologia del Instituto para la Economia del Clima, cuyo objetivo es ayudar a los gobiernos a evaluar
sus gastos verdes y a reorientarlos hacia la transicion climatica. Los departamentos de Alpes Maritimos y
Mayenne también han llevado a cabo un ejercicio de presupuestacion verde. A escala municipal, varios
ayuntamientos también han adaptado la metodologia de evaluacion presupuestaria climatica a sus
contextos especificos. Algunos ejemplos son la ciudad y la metrépolis de Lille, la ciudad de Paris, la
eurometrépolis de Estrasburgo y el municipio de Clermont-Ferrand. (OECD, 202210j).
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Espafia es otro pais donde se ha implementado la presupuestacion verde a escala subnacional. Destaca
la comunidad autbnoma de Andalucia por su iniciativa "Presupuesto verde", que consiste en una nueva
forma de implementar politicas fiscales cuyo objetivo es alinear los ingresos y gastos de Andalucia con
objetivos medioambientales. Ademas, incluye un "Fondo verde" que proporciona financiacién a todos los
proyectos presentados por los distintos centros administrativos interesados en garantizar que sus
inversiones sean ecolégicas y conformes a las normas medioambientales.

En Asia-Pacifico, hay paises que han emprendido iniciativas relacionadas con el Climate Budget Tagging
y la presupuestacién verde, como Camboya, Indonesia, Nepal, India y Filipinas. En algunos paises, como
Indonesia y Filipinas, las practicas subnacionales de presupuestos climaticos han aparecido después de
la implementacién de practicas de presupuestacion verde a escala nacional. En cambio, en otros, como
la India, la presupuestacion verde subnacional ha surgido por si sola.

Recientemente, en Sudafrica, el Tesoro Nacional ha dirigido un proyecto con el apoyo del Banco Mundial
para llevar a cabo varios ejercicios de Climate Budget Tagging a escala nacional, provincial y municipal
con el objetivo de desarrollar una metodologia global adaptada a las especificidades nacionales (OECD,
2022[107).

Aungue los ejercicios de presupuestacion verde todavia son poco frecuentes a escala subnacional,
pueden llevarse a cabo otras practicas menos restrictivas para coordinar la gestion presupuestaria y los
objetivos climaticos. Por ejemplo, en Kenia, los gobiernos de los condados deben alinear sus planes y
proyectos presupuestarios locales con la Ley de Cambio Climético de 2016 y el Plan de Accién Nacional
sobre el Cambio Climatico 2018-2022. En Guinea, los planes de desarrollo local y los planes de inversion
de capital de los gobiernos locales deben coordinarse con los programas nacionales de mitigacion del
impacto, que fijan objetivos en ambitos como la proteccion del medio ambiente, el saneamiento y la gestién
de residuos.

Practicas presupuestarias de los gobiernos subnacionales para aumentar la
participacion ciudadanay la transparencia

Los gobiernos subnacionales también pueden poner en marcha iniciativas para aumentar la transparencia,
la comunicacion y la participacion publica en su proceso presupuestario a fin de rendir cuentas ante los
niveles superiores de gobierno y el publico en general. Este es el caso de varios paises de Africa o Asia,
donde los gobiernos subnacionales desean mejorar la rendicion de cuentas y la legitimidad.

Por ejemplo, en Burkina Faso, varios municipios estan llevando a cabo iniciativas para hacer publica su
informacion presupuestaria mediante la elaboracion de presupuestos ciudadanos y la organizacion de
ejercicios de rendicion publica de cuentas con el apoyo de la sociedad civil y de organizaciones no
gubernamentales, como el Centro de Informacion, Formacion y Estudios Presupuestarios (Centre
d'information de formation et d'études sur le budget) y el Laboratorio de Ciudadania (Labo Citoyenneté).
En Kenia, los condados estan obligados por ley a garantizar la participacién publica a través de la
elaboracion del presupuesto y los planes de condado. En Mali, el Cédigo de las Autoridades Locales y
Regionales establece que las votaciones presupuestarias deben ir precedidas de un debate publico. En
Vietnam, en 2022 el gobierno hizo un esfuerzo por aumentar la transparencia publicando por primera vez
un presupuesto estatal en linea "abierto a la ciudadania". En Filipinas, en 2021 se present6 en el
Parlamento un proyecto de ley de modernizacidbn presupuestaria para su analisis. Su objetivo era
racionalizar la gestién de los recursos publicos y mejorar la rendicion de cuentas, la transparencia y la
participacion ciudadana, especialmente a través de los presupuestos participativos.

La participacién ciudadana también se fomenta en paises con sistemas descentralizados de larga
tradicion, como Suiza, cuyo marco fiscal se distingue de otros paises y otras federaciones por la
participaciébn activa de los ciudadanos y ciudadanas en materia fiscal. Cualquier modificacién
constitucional, incluidas las disposiciones sobre el reparto del poder fiscal, debe aprobarse por doble
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mayoria de los cantones y del pueblo mediante un referéndum obligatorio. Ademas, si un nimero
suficiente de ciudadanos y ciudadanas impugna una ley, esta debe someterse a referéndum (lo que se
conoce como "referéndum facultativo").

Los presupuestos participativos son una practica presupuestaria concreta que los gobiernos
subnacionales pueden utilizar para mejorar la rendicidon de cuentas local y la participacion ciudadana. Se
trata de un proceso democratico en el que las personas de la comunidad deciden cémo gastar partes de
un presupuesto publico (OECD, 2022107). Este enfoque se basa en dos necesidades diferentes: mejorar
el rendimiento publico y aumentar la calidad de la democracia. Los presupuestos participativos varian de
una ciudad a otra, pero en esencia consisten en que una ciudad, region o incluso pais reserva una parte
de su presupuesto publico, los ciudadanos y ciudadanas presentan propuestas de proyectos y, por ultimo,
los ciudadanos y ciudadanas votan qué proyectos se financian con el presupuesto asignado. El primer
presupuesto participativo se elabor6 en Porto Alegre (Brasil) en 1989, y desde entonces lo han adoptado
2 700 gobiernos nacionales y subnacionales de todo el mundo. (Gelman and Votto, 201841)). Los tipos de
proyectos financiados pueden estar sujetos a distintas condiciones: teméticas (es decir, relacionadas con
el medio ambiente o el clima, la sanidad, la educacion, los servicios basicos, etc.), basadas en el lugar
(es decir, un barrio, distrito o ciudad especificos) y basadas en los actores (es decir, centradas en
comunidades vulnerables, comunidades marginadas, jovenes, etc.). (OECD, 2022(10)).

En el Cuadro 2.4 se destacan algunos ejemplos de presupuestos participativos subnacionales
interesantes por su naturaleza y su alcance de la participacién publica.
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Cuadro 2.4. Ejemplos de practicas presupuestarias participativas a escala subnacional

En Portugal, la ciudad de Lisboa ha sido lider en presupuestos participativos y presupuestos
participativos verdes. A partir de 2019, la totalidad de los fondos asignados al presupuesto
participativo (2,5 millones de euros en 2020) se ha destinado a proyectos verdes. Los proyectos
financiados incluyen la creacion de espacios verdes en terrenos baldios no utilizados, infraestructuras
de aparcamiento seguro para bicicletas y huertos urbanos.

En Canada, muchos municipios han implementado el presupuesto participativo como parte de su
proceso presupuestario anual. El presupuesto asignado a los presupuestos participativos suele ser
reducido, oscila entre varios miles de délares y 300 000 délares canadienses, y suele centrarse en
proyectos de arte, cultura o infraestructuras municipales. La ciudad de Victoria es un ejemplo Unico,
ya que la prioridad del proceso anual de presupuestos participativos de la ciudad cambia cada afio.
En el pasado se centré en ambitos politicos como los y las jovenes sin hogar y la integracion de las
personas recién llegadas.

En Mongolia, la ley reconoce la importancia de la participacién de la comunidad en el proceso
presupuestario local (articulo 62 de la Ley de Presupuesto Integrado de 2013) y, en particular, en la
asignacion de fondos para el desarrollo local. En 2020, el gasto de capital subnacional represent6 el
2 % del PIB de Mongolia y el 29,5 % del gasto de capital de las administraciones publicas.

En Kenia, los gobiernos de condado estan obligados por ley a garantizar la participacion publica
durante todo el proceso de elaboracion del presupuesto, lo que implica que los procesos participativos
que definen los proyectos y programas clave que se financiaran en el presupuesto deben identificarse
y debatirse a lo largo de la elaboracion de los planes del condado. En otros paises, las leyes sobre
participacién publica son mas flexibles y animan (en lugar de obligar) a los municipios a solicitar
recomendaciones a las comisiones consultivas ciudadanas. En Georgia, por ejemplo, se aconseja a
los municipios que organicen reuniones generales con los ciudadanos y ciudadanas para debatir las
prioridades de gasto e identificar qué proyectos de inversion deben implementarse a escala local.

Fuente: (OECD/UCLG, 202213))

2.5. Inversion publica subnacional

Los gobiernos subnacionales son inversores publicos clave en muchos paises del
mundo

En 2020, la inversion de los gobiernos subnacionales® ascendié al 39,5 % de la inversién publica total
como media no ponderada de una muestra de 93 paises (Grafico 2.14). La importancia de los gobiernos
subnacionales en la inversion publica en muchos paises del mundo demuestra que la inversion puablica
es una responsabilidad compartida entre los distintos niveles de gobierno. Por lo tanto, la gestion de las

3 La forma de definir y medir la inversién publica varia de un pais a otro. En general, se refiere a la inversién en infraestructuras
fisicas (por ejemplo, carreteras, edificios gubernamentales, etc.) e infraestructuras inmateriales (por ejemplo, apoyo a la innovacién,
investigacion y desarrollo, etc.) con un uso productivo de mas de un afio. Los gastos de capital se componen de inversiones (es
decir, formacién bruta de capital y adquisiciones, menos cesiones de activos no financieros no producidos) y transferencias de capital
(es decir, donaciones y subvenciones a la inversién en efectivo o en especie concedidas por las administraciones subnacionales a
otras unidades institucionales). La formacion bruta de capital fijo (o inversiones fijas) es el principal componente de las inversiones
(OECD, 201974).
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relaciones entre los distintos niveles de gobierno a través de una coordinacién y un dialogo eficaces es
crucial para garantizar la eficiencia y la eficacia de la inversion publica (OECD, 20144zj).

Sin embargo, el porcentaje de la inversién publica subnacional en la inversién publica total varia mucho
de un pais a otro. En algunos paises, la inversién publica subnacional es escasa o nula y, en cambio, en
otros la mayor parte de la inversion puablica se realiza a escala subnacional. La inversién de los gobiernos
subnacionales supera el 50 % de la inversion publica total en 29 paises de la muestra, e incluso el 65 %
en 14 paises.

En general, el porcentaje de los gobiernos subnacionales en la inversion publica es mayor en los paises
federales (59 % de media) que en los unitarios (34,5 %). En Kazajstan, Canada, Brasil y Kenia, la inversion
subnacional supera el 80 % de la inversion publica total. Los gobiernos subnacionales canadienses,
responsables del 84,5 % de la inversion publica, encabezan la clasificacion de paises de la OCDE junto
con Bélgica (78,4 %) y Australia (75,3 %). Canada también ocupa el primer lugar de la OCDE en lo que
respecta a la ratio inversion puablica subnacional/PIB (3,5 %).

Los gobiernos subnacionales también son un motor de la inversion publica en varios paises unitarios
(Ucrania, Japén, Bolivia, Ecuador, Perd, Cabo Verde, entre otros), ya que representan mas del 60 % de
la inversion publica.

En algunos paises, la inversién de los gobiernos subnacionales se concentra en una o dos regiones,
provincias o ciudades concretas. En Panamad, por ejemplo, la inversion de los gobiernos subnacionales
se concentra en los municipios de la provincia de Panama (donde se encuentra la ciudad de Panama).
En 2020 represent6 el 86 % de la inversién subnacional total. En la Republica de Macedonia del Norte,
mas de la mitad de la inversion de los gobiernos subnacionales se genera en la capital, Skopje. Asimismo,
en Mongolia, Ulan Bator, la capital, es la responsable de llevar a cabo la mayor parte de la inversiéon de
los gobiernos subnacionales.
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Grafico 2.14. Inversion de los gobiernos subnacionales como porcentaje del PIB y de la inversion
publica (2020)
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Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

Los gobiernos subnacionales desempefian un papel mas significativo en la inversién publica en los paises
de ingresos altos y medio-altos. En los paises del G20%, los gobiernos subnacionales son responsables
de casi el 60 % de la inversién publica, muy por encima de la media mundial (OECD, 2021j43). Los
gobiernos subnacionales desempefian un papel casi equivalente en Asia-Pacifico, América Latina y
Europa y América del Norte, mientras que en Africa, el papel de los gobiernos subnacionales en la
inversion publica es menor (Gréfico 2.15) (OECD, 202143).

4 Los miembros del G20 son: Alemania, Arabia Saudi, Argentina, Australia, Brasil, Canada, China, Estados Unidos, Francia, India,
Indonesia, Italia, Japén, Reino Unido, Republica de Corea, México, Rusia, Sudéfrica, Turquia, la Uniéon Europea y Espafia como
invitado permanente. Esta media no incluye ni China ni Arabia Saudi, ya que no se dispone de datos de estos paises.
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Grafico 2.15. Inversion de los gobiernos subnacionales como porcentaje de la inversion publica
por grupo de ingresos y region del mundo (2020)
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Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

En los paises en los que el nivel de inversidn de los gobiernos subnacionales en la inversion publica total
es elevado, los gobiernos subnacionales también desempefian un papel clave en la consecucion de los
objetivos climaticos y medioambientales. Estas conclusiones se extraen de la base de datos de la OCDE
sobre financiacion climéatica de los gobiernos subnacionales®, que abarca una combinacion de 33 paises
de la OCDE y la UE. Un andlisis de la base de datos revela que en 2019 los gobiernos subnacionales
representaron el 63 % del gasto publico concienciado con el clima (1,1 % del PIB) y el 69 % de la inversion
publica concienciada con el clima (0,4 % del PIB), de media (OECD, 2022[10;; OECD, 202244)).

Los niveles de inversién publica siguen siendo bajos en 2020 y se han visto afectados
por la pandemia de la COVID-19

Los datos demuestran que el papel de los gobiernos subnacionales en la inversidén publica es clave, pero
también evidencian que la inversién publica en general sigue estando por debajo de los niveles de la crisis
financiera de 2008, por debajo de los niveles necesarios para impulsar el desarrollo econémico sostenible
0 para mejorar el bienestar en muchos paises.

A escala nacional, la inversién publica asciende al 4,1 % del PIB de media en una muestra de 106 paises.
Existen grandes variaciones entre paises, como se muestra en el Grafico 2.16. En 2020, la inversion
publica total superé el 10 % del PIB en Azerbaiyan y Nepal, mientras que representd menos del 1,5 % del

5 La base de datos de financiacién climatica de los gobiernos subnacionales de la OCDE se desarrollé en 2022 en el marco de un
proyecto conjunto con la Comisién Europea. Incluye datos de gasto e inversién relacionados con el clima de los gobiernos
subnacionales de 33 paises de la OCDE y la UE del periodo 2001-2019. La base de datos contiene datos recopilados mediante la
metodologia pionera de la OCDE sobre financiacién climatica de los gobiernos subnacionales. Se basa en los datos COFOG de la
base de datos de Contabilidad Nacional, un repositorio Gnico de datos de gasto publico internacionalmente comparables y
armonizados. Para obtener mas informacion, consulte el Subnational Climate Finance Hub:
https://www.oecd.org/regional/sngclimatefinancehub.htm.
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PIB en Liberia, Uruguay, Republica Dominicana, Ghana, Brasil, Panama, Kenia, Venezuela, Somalia y
Gambia.
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Grafico 2.16. Inversion publica en los distintos niveles de gobierno como porcentaje del PIB (2020)
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Nota: No se dispone de datos desglosados de India y Estados Unidos.
Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

La inversién de los gobiernos subnacionales representa el 1,5 % del PIB en todo el mundo (media no
ponderada). Sin embargo, este dato oculta diferencias considerables entre paises, desde la casi nula
inversion que se realiza a escala subnacional en Malawi, hasta mas del 5 % del PIB en Nepal, y mas del
3 % del PIB en Bolivia, Canada, Corea y Kazajstan.

En los paises federales, el nivel de inversién de los gobiernos subnacionales como porcentaje del PIB es
ligeramente superior (1,9 % del PIB) al de los paises unitarios (1,3 % del PIB). Existe un marcado
contraste entre paises: en varios paises federales el nivel de inversion de los gobiernos subnacionales
como porcentaje del PIB es bajo, inferior al 1,2 % (Kenia, México, Brasil). En cambio, es alto en varios
paises unitarios (Bolivia, Corea, Kazajstan, Japon, Finlandia, Perd o Croacia).

La inversién publica subnacional varia mucho segun los grupos de ingresos y las regiones del mundo. El
grupo de paises de ingresos altos encabeza la clasificacion, el nivel de inversién publica subnacional
como porcentaje del PIB es ligeramente mayor en los paises de ingresos medio bajos que en los paises
de ingresos medio altos como media no ponderada. El porcentaje de inversion de los gobiernos
subnacionales en relacion con el PIB es el méas elevado en Asia-Pacifico, donde es mas del doble que en
Africa (Gréfico 2.17).

Grafico 2.17. Inversion de los gobiernos subnacionales como porcentaje del PIB por grupo de
ingresos y region del mundo (2020)
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Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

En el caso de los paises de la OCDE, la inversion publica subnacional disminuyé durante ocho afios tras
la crisis de 2008, pero ha empez6 a repuntar desde 2016. Del 13,1 % de la inversién publica en 2016, la
inversion publica subnacional alcanzd el 15,6 % en 2020 en los 38 paises miembros de la OCDE. La
tendencia fue similar para la inversion publica total (que incluye la inversion tanto del gobierno central
como de los gobiernos subnacionales), que disminuyé un 0,9 % entre 2008 y 2016, debido a la aplicacién
de estrategias de consolidacion en muchos paises de la OCDE vy a la recuperacion del PIB en otros, hasta
alcanzar el 3 % del PIB en 2016. Posteriormente aumento hasta alcanzar el 3,5 % del PIB en 2020 en los
paises de la OCDE (OECD, 2018us); OECD, 2022p6)). Sin embargo, con la pandemia de COVID-19, la
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tendencia al alza de la inversion directa se ralentizé. El aumento total de la inversion directa de media en
la OCDE fue solo del 0,28 % en términos reales, y disminuy6 en 19 de los 38 paises. La inversién directa
subnacional disminuyé en términos reales un 6 % en Austria, un 11 % en Francia, un 15 % en el Reino
Unido y un 16 % en Turquia. Se espera que esta desaceleracion debida a la COVID-19 continle con otras
crisis que se desencadenaron en 2022, como la agresion de Rusia contra Ucrania.

Financiacién de la inversion publica subnacional: el papel de las asociaciones publico-
privadas subnacionales y la financiacién por parte del sector privado

Para satisfacer las necesidades en materia de ejecucion de proyectos e inversion en infraestructuras, los
gobiernos subnacionales de muchos paises pueden recurrir a las asociaciones publico-privadas (APP).
Existe una gran variedad de APP. Una definicién genérica de APP es "un contrato a largo plazo entre una
parte privada y una entidad gubernamental para proporcionar un bien o servicio publico en el que la parte
privada asume un riesgo y una responsabilidad de gestion significativos y la remuneracion esta vinculada
a los resultados" (World Bank et al., 20177; OECD, 20184g)). Esta definicion también incluye los contratos
de servicios publicos y las concesiones.

Los beneficios potenciales de las APP para los gobiernos subnacionales pueden incluir una mejor
seleccion de proyectos debido al analisis y la innovacion del sector privado, un mejor acceso a la
experiencia del sector privado y una mejor gestion del ciclo de vida debido a los incentivos a largo plazo,
entre otras areas (OECD, 2012u9; World Bank et al., 201747; OECD, 2018pug)). Por ejemplo, el sector
privado puede gestionar mejor ciertos riesgos (por ejemplo, la construccidn, la implementacion de tarifas
a los usuarios, las operaciones) y tener un mayor incentivo para minimizar los costes de toda la vida Uutil,
lo que podria dar lugar a una inversion inicial de mayor calidad que reduzca los costes operativos y de
mantenimiento en curso. En algunos contextos, una APP también puede facilitar el acceso a fuentes de
financiacién e instrumentos de financiacion (por ejemplo, cuando un proveedor privado esta mas
capacitado para aplicar tasas a los usuarios que un gobierno subnacional).

Las APP también entrafian costes y riesgos para los gobiernos subnacionales, los cuales deben evaluarse
cuidadosamente. Los riesgos especificos de los gobiernos subnacionales se refieren a la capacidad
institucional para aprovechar con éxito los proyectos de APP y los marcos fiscales y normativos
(OECDIG20, 202250). Algunos paises han creado agencias o unidades de APP para prestar asistencia
técnica especifica a los gobiernos subnacionales (véase mas adelante).

En general, el uso de APP a escala subnacional es mas comuan en Europa, Norteamérica y Asia, mientras
gue se esta desarrollando en América Latina y Euroasia. Hay paises que en los Ultimos afios han
desarrollado sus modelos y practicas de APP a escala subnacional (por ejemplo, el Reino Unido) con el
objetivo de aumentar la transparencia y limitar los riesgos de eludir las normas fiscales.

En cambio, el uso de las APP sigue siendo muy limitado en los paises africanos. El uso limitado de las
APP por parte de los gobiernos subnacionales puede estar relacionado con el hecho de que estos
gobiernos, en general, tienen una escasa autonomia fiscal (basada en ingresos de fuentes propias, como
los ingresos fiscales y las tasas a los usuarios) y tienden a depender principalmente de las subvenciones
y donaciones del gobierno central. También pueden carecer de la experiencia y la capacidad suficientes
para la preparacion de proyectos, la financiacion de APP y la gestidon de un contrato de APP: elementos
cruciales para realizar inversiones en infraestructuras de manera satisfactoria.

Asociaciones publico-privadas en los paises federales

El uso de asociaciones publico-privadas a escala subnacional es relativamente comun en paises federales
como Australia, Estados Unidos y Bélgica.

En los paises federales, la legislacion y la normativa sobre las asociaciones publico-privadas suelen
disefiarse a escala estatal y varian de un Estado a otro. Por ejemplo, Canadé no dispone de legislacién
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sobre APP a escala nacional, pero algunas provincias y territorios han aplicado sus propias leyes. La
provincia de Manitoba, por ejemplo, aprobé en 2012 la Ley de Transparencia y Rendicién de Cuentas de
las Asociaciones Publico-Privadas, que establece normas para que las organizaciones del sector publico,
incluidos los municipios, participen en acuerdos de APP. Seis provincias también han creado agencias de
APP (por ejemplo, la Société québécoise des infrastructures) para supervisar la implementacion de las
APP en la provincia y ayudar a los municipios a desarrollar sus propias APP. En Alemania, las APP
subnacionales contratadas para financiar proyectos de inversion representan la gran mayoria de las
inversiones totales en APP en términos de volumen (en torno al 80 %).

En Estados Unidos, las APP dependen de la normativa estatal o municipal. En la actualidad, 36 estados
mas el Distrito de Columbia y Puerto Rico cuentan con leyes especificas sobre APP, muchas de las cuales
limitan el uso de las APP a determinados tipos de proyectos. Por ejemplo, en Virginia las APP solo pueden
utilizarse para proyectos de transporte y educacion, y en Colorado solo para proyectos de transporte.

En Bélgica, donde el numero de APP ejecutadas a todos los niveles de la administracién va en aumento,
el gobierno federal establecié procedimientos comunes y normalizados, mientras que a escala regional,
Flandes y Valonia se encargan de crear unidades especiales de APP para promover su uso (el Flemish
PPP Knowledge Centre y la Wallonia PPP unit, respectivamente). Las regiones también han
implementado regimenes de permisos integrados para reducir los plazos y simplificar los procedimientos
de las APP en proyectos complejos dentro de sus regiones.

En otros paises federales, la legislacién sobre APP es mas reciente y aln esta en curso. El gobierno de
la India considera la mejora de las infraestructuras como una de sus prioridades politicas. En
consecuencia, las asociaciones publico-privadas se fomentan mucho, especialmente en los sectores
urbanos como los residuos solidos, el suministro de agua, el alcantarillado y el transporte urbano. También
se incentivan mediante el uso de un "plan de financiacion de la brecha de viabilidad" para apoyar proyectos
econémicamente justificados, pero comercialmente inviables debido a los grandes requisitos de inversion
de capital. El Duodécimo plan quinquenal (2012-2017) de la India también promueve el marco de las "4P":
Personas-Asociaciones-Publico-Privadas  (People—Private—Public—Partnerships) (alin no se ha
implementado plenamente). En Nepal, donde el gobierno central ha querido fomentar la participacion del
sector privado en la financiacién de la inversion publica desde 1990, la Politica de Asociacion Publico-
Privada 2072 (2015) y la Ley de Inversion y Asociacion Publico-Privada de 2019 permiten la ejecucion de
proyectos de APP en todos los niveles de gobierno. Desde entonces, varias provincias han elaborado sus
propios "proyectos de ley de APP". En México, el Programa para el Impulso de Asociaciones Publico-
Privadas en Estados Mexicanos (PIAPPEM), que estuvo vigente hasta 2015, se dedicé a apoyar a las
entidades subnacionales de México para crear las condiciones que les permitieran desarrollar iniciativas
de inversion mediante APP.

En Nigeria, la Comision Reguladora de Concesiones de Infraestructuras (ICRC), creada en 2005, elabora
directrices, politicas y procesos de contratacion para las APP y colabora con los Estados en su
implementacién. Esta agencia del gobierno federal también lleva a cabo talleres para reforzar la capacidad
de los gobiernos subnacionales para implementar proyectos de capital. Segun la politica nacional de las
APP, cada Estado es responsable de sus propios proyectos de inversién, pero los proyectos de APP
dentro de los Estados pueden financiarse con el apoyo de una garantia del gobierno federal. En 2020,
muy pocos de los proyectos de APP aprobados se desarrollaron en colaboracion con los gobiernos
estatales. La Red de Asociaciones Publico-Privadas de Nigeria (NPPPN, por sus siglas en inglés) tiene el
objetivo de establecer un marco armonizado para los proyectos que crucen las fronteras estatales o que
requieran una garantia federal, asi como de actuar como plataforma para el aprendizaje entre iguales en
materia de APP entre los Estados.
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Asociaciones publico-privadas subnacionales en paises unitarios

En funcion del grado de descentralizacion y del marco fiscal del pais, es posible que las APP sean un
sistema de inversion habitual en los paises unitarios. Este es el caso, por ejemplo, de Italia, donde las
APP se utilizan habitualmente para desarrollar proyectos de infraestructuras, sobre todo por parte de las
regiones que cuentan con un amplio grado de autonomia. Las regiones recurren principalmente a las APP
contractuales para desarrollar proyectos de infraestructuras (construccion de nuevos hospitales), mientras
que las APP institucionales se utilizan habitualmente para gestionar servicios publicos a escala local. A la
hora de iniciar APP, las autoridades regionales y locales cuentan con el apoyo del Ministerio de
Infraestructuras y Transporte y de asistencia técnica y administrativa para la planificacion y aprobacién de
proyectos de infraestructuras.

Las APP subnacionales también son una practica comdn en varios paises unitarios, donde su gestion
suele estar centralizada, en particular mediante la creacion de una unidad dedicada a las APP en el seno
de un gobierno central o de un organismo publico. En los Paises Bajos, el Ministerio de Vivienda,
Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente cred en 2012 una unidad de apoyo a las APP para poner a
disposicion de los gobiernos subnacionales y de las instituciones semipublicas los conocimientos y la
experiencia del gobierno central en materia de APP. En Corea, el Centro de Gestidn de Inversiones en
Infraestructuras Publicas y Privadas cuenta con una unidad de APP que presta asistencia técnica a los
gobiernos subnacionales. Otros paises cuentan con organismos publicos especificos que se encargan de
supervisar las APP, como la Agencia de Inversion y Desarrollo de Letonia. En Lituania, la Agencia Central
de Gestién de Proyectos y el Centro de Competencias en materia de APP prestan apoyo a los gobiernos
subnacionales para desarrollar y negociar proyectos de APP (por ejemplo, orientacién metodoldgica,
herramientas de preparacion y evaluacion). Las ciudades de Vilnius y Kaunas también cuentan con
unidades especializadas en la preparacion e implementacion de APP.

En Croacia, entre 2016 y 2020, las APP (anunciadas y contratadas) a escala subnacional representaron
alrededor de 89 millones de ddlares en inversion en infraestructuras. Segun el Ministerio de Economia y
Desarrollo Sostenible, todos los proyectos entre 2016 y 2020 los desarrollaron los municipios y, en
general, se centraron en el mantenimiento y la modernizacion del alumbrado publico y en la construccién
de infraestructuras médicas, deportivas y culturales. En Senegal, en 2021 la Agencia de Desarrollo
Municipal puso en marcha el "Proyecto de Financiacion Innovadora”, cuyo objetivo es apoyar a las
autoridades locales y regionales en la obtencidn de recursos financieros de socios privados en el mercado
financiero, el sector bancario y las APP.

En cambio, es posible que los gobiernos subnacionales de algunos paises tengan autorizacion legal para
recurrir a APP, pero su uso sigue siendo limitado. Esto ocurre en varios paises europeos y euroasiaticos,
y se explica porque los gobiernos subnacionales desempefian un papel minimo en la inversién puablica, o
por la necesidad de obtener el consentimiento previo del Ministerio de Finanzas u otro ministerio si el valor
del proyecto supera un determinado umbral (Republica Eslovaca). La ley de Kosovo sobre APP permite
la participacién privada para inversiones en la prestacién de servicios publicos y/o infraestructuras
publicas en todos los sectores econémicos y sociales. Sin embargo, entre 2016 y 2020 solo se
desarrollaron dos proyectos de APP en Kosovo, y ninguno de los dos fue por iniciativa municipal. En Malta,
los ayuntamientos no suelen participar en APP a pesar de estar permitidas por ley, dado su escaso papel
en la inversién puablica. Lo mismo ocurre en Moldavia y Eslovenia. En Montenegro, actualmente el
gobierno central trabaja con la CFl, el FMI y varios paises socios bilaterales en la preparacién de una ley
sobre APP. En Polonia, a pesar de que la legislacion lo permite, los gobiernos subnacionales siguen
optando por el modelo de concesidn en lugar de los contratos de APP, sobre todo para los proyectos de
menor envergadura. En Armenia, antes de la promulgacion de la ley de APP en 2020, los proyectos de
APP a escala municipal se implementaban Unicamente en forma de concesiones, y sobre todo en Erevan.

En la region de Asia-Pacifico, el uso de las APP es muy comudn y, en los paises en los que aun no es
habitual, el gobierno central lo fomenta en gran medida para promover la inversiéon subnacional en
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infraestructuras. En Filipinas, los gobiernos subnacionales a todos los niveles pueden financiar proyectos
de inversion mediante APP, incluidos proyectos sociales y medioambientales e instalaciones de gestion
de residuos sélidos. En China, donde la inversion en infraestructuras depende notablemente de las APP,
en 2015 el gobierno central cre6 una plataforma integrada de informacién sobre APP y en 2017 publico
normativas sobre APP en infraestructuras y servicios publicos. En Mongolia, el gobierno central ha
buscado formas de fomentar la participacién privada en la financiacion de infraestructuras publicas a
través de diversos instrumentos, como la Invest Mongolia Agency, responsable del desarrollo de APP,
junto con una Unidad de APP dentro del Ministerio de Industria. La mayoria de las APP las desarrolla la
ciudad de Ulan Bator, que tiene mas responsabilidades y autonomia fiscal en comparaciéon con otros
gobiernos subnacionales. Asimismo, en Kirguistan, los proyectos de APP a escala municipal solo se llevan
a cabo en la capital, Bishkek. Kazajstan es otro ejemplo de pais en el que el uso de las APP esta muy
desarrollado, sobre todo en sectores como la sanidad, la educacion y las instalaciones deportivas y
recreativas.

En la mayoria de los paises fuera de Europa, Euroasia y Asia-Pacifico, normalmente la legislaciéon que
permite y promueve el uso de APP subnacionales es relativamente reciente. En TUnez, la ley de 2015
sobre APP otorgd a los gobiernos locales la facultad de participar directamente en APP como medio para
impulsar la economia local y desarrollar proyectos de infraestructura social. En Turquia, el 11° Plan de
Desarrollo (2019-2023) menciona, entre sus prioridades, la necesidad de introducir un nuevo marco
regulador que proporcione una base comun para las APP. En Burkina Faso, en 2013 el gobierno central
establecié un marco juridico e institucional para la implementacién de APP y, desde entonces, algunas
comunas han desarrollado proyectos piloto para construir estaciones de autobuses o mercados. Otros
paises africanos han promulgado recientemente legislacion sobre APP: Etiopia en 2018 (Public-Private
Partnerships Proclamation), Ghana en 2020 (Public-Private Partnership Act 1039) y Zimbabue en 2019
(Zimbabwe Investment and Development Agency Act). En América Latina, Panama promulgé la Ley
93/2019 sobre APP, que permite al Estado, las entidades autbnomas y los municipios celebrar acuerdos
con socios privados para la prestacion de servicios e infraestructuras publicas.

Este apartado explica que las asociaciones publico-privadas se estan promoviendo en muchos paises y
regiones del mundo, pero cabe destacar que en los paises europeos este sistema se utiliza cada vez
menos, ya que los gobiernos subnacionales recurren a herramientas y mecanismos alternativos para
financiar la inversién publica. Por ejemplo, este es el caso de los paises nérdicos, donde existen
instituciones de financiacién para los gobiernos subnacionales que facilitan su acceso a la financiacién.

La inversion publica de los gobiernos subnacionales desempefia un papel importante en
la recuperacién de la crisis de la COVID-19

Los gobiernos subnacionales son destinatarios clave de los fondos y estrategias
de estimulo de la COVID-19

En los paises incluidos en la muestra de este informe, los fondos nacionales de estimulo y los paquetes
de recuperacion para responder a la pandemia de COVID-19 normalmente han tenido en cuenta el papel
de los gobiernos subnacionales para aplicar y financiar politicas, y han canalizado los fondos directamente
hacia ellos con el propésito de aumentar las inversiones subnacionales y nacionales durante la fase de
recuperacion.

Apoyar la inversion subnacional es un objetivo claro del Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia de la
Unién Europea, cuyos fondos se dirigen en gran medida hacia el nivel subnacional de gobierno en muchos
paises. Ademas, el 37 % de estos fondos se destina a la accion por el clima. Por ejemplo, en Bélgica,
aproximadamente la mitad del plan nacional de recuperacién (centrado en la accién por el clima y la
digitalizacién) se implementara y supervisara conjuntamente entre el Estado federal, las regiones y las
comunidades, es decir, todos los inversores clave. En Dinamarca, dentro del Acuerdo sobre la Ley de
Finanzas para 2020, el gobierno central también animé a los municipios a aumentar las inversiones en
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infraestructuras y proyectos de renovacion (escuelas, instalaciones publicas, viviendas publicas, etc.). En
Francia, el plan France Relance se centra en el desarrollo territorial y tiene el objetivo de acompafiar a los
gobiernos subnacionales en su recuperacion tras la crisis de la COVID-19. En Alemania, el gobierno
federal también aplicé medidas para mejorar la planificacion y la capacidad locales con el fin de impulsar
una mayor inversion local, especialmente en infraestructuras de transporte y digitales (por ejemplo, la Ley
de Aceleracion de la Inversion y leyes para aumentar la implementacion del transporte ecolégico).

Ademas, tanto el Paquete de Ampliacién de la UE como la adopcion del Plan Econdmico y de Inversiones
posterior a COVID pretenden abordar las debilidades estructurales y las reformas para la recuperacion de
la region de los Balcanes Occidentales. El plan movilizara hasta 9 000 millones de euros de la financiacion
del Instrumento de Ayuda Preadhesién (IPA 1) para 2021-27, que en su mayor parte se destinaran a
inversiones productivas clave e infraestructuras sostenibles en los Balcanes Occidentales. Los gobiernos
subnacionales podrian desarrollar algunas de estas inversiones. Por ejemplo, en Bosnia y Herzegovina,
para apoyar a los municipios a lo largo de la recuperacién, se esta debatiendo la creacion de un fondo
rotatorio para solicitudes a la UE y proyectos internacionales, desarrollado en cooperacién con el Gobierno
de la FBiH y el Banco de Desarrollo de la FBiH.

En otros paises se han desarrollado otros mecanismos. La politica de recuperacion econdmica del Reino
Unido incluye un plan de crecimiento que designa al Banco de Infraestructuras del Reino Unido como
inversor clave y prestamista para las autoridades locales, en particular para proyectos de infraestructura
a gran escala y alineados con el clima. En Australia, se cre6 un Fondo de Ayuda y Recuperacion COVID-
19 de 1000 millones de délares australianos para apoyar a las regiones, comunidades y sectores
industriales mas afectados por la crisis. Entre otros beneficios, esta iniciativa ya ha proporcionado 100
millones de ddlares australianos para financiar asociaciones de recuperacion regional, que coordinaran
las inversiones con otros niveles de gobierno para apoyar la recuperacion y el crecimiento en diez
regiones. En Chile, el plan de recuperacion Paso a Paso, Chile se Recupera prioriza, entre su cartera de
proyectos, el apoyo directo a los municipios y la mejora de la movilidad y la integracion de las ciudades.

Los planes de recuperacion regionales y locales pueden ayudar a gestionar el
impacto diferenciado de la COVID-19

Los gobiernos subnacionales de varios paises desempefian un papel activo en la recuperacion de la
COVID-19 promoviendo sus propios planes de recuperacion territorialmente especificos que tienen en
cuenta los impactos sociales y econdmicos en las economias locales. Esto es especialmente importante
si se tiene en cuenta la heterogeneidad de los efectos de la COVID-19 en las regiones (OECD, 2021 0)).

Los Estados y provincias de los paises federales han desempefiado un papel particularmente activo en
este sentido. En Canad4, las provincias, los territorios y algunos municipios también han lanzado sus
propios planes de recuperacion economica. La provincia de Alberta lanzé su "Plan de recuperacion de
Alberta" en el verano de 2020 para responder a una trifecta simultanea de retos: una recesion econémica
mundial, una caida sin precedentes de los precios del petréleo y la pandemia de la COVID-19.

En Australia, los gobiernos estatales y territoriales han anunciado sus propios paquetes de estimulo fiscal,
gue ascienden a un total de 50 000 millones de délares australianos (2,5 % del PIB). Por ejemplo, el Plan
de Recuperacion del Gobierno de Nueva Gales del Sur destina 100 000 millones de dodlares australianos
a inversiones en infraestructuras a lo largo de cuatro afios para impulsar el crecimiento del empleo.

En Bélgica, los gobiernos y las comunidades regionales también han elaborado sus propios planes y se
han centrado en las areas tematicas mas relevantes para su territorio. Por ejemplo, la regién flamenca
hace hincapié en la inversién en los sistemas sanitarios y de bienestar, mientras que la region de Bruselas-
Capital tiene previsto invertir en movilidad, vivienda social, empleo y medio ambiente.

En Suiza, varios cantones han publicado sus propios planes de recuperacién para apoyar sus economias
durante y después de la pandemia. Por ejemplo, el cantén de Friburgo publicé un plan de recuperacion
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regional compuesto por 25 medidas que abarcan los ambitos de la construccion, la movilidad y la energia,
la competitividad empresarial, la formacién, el consumo, el turismo, la agricultura, la cultura y el deporte.

En Pakistan, los gobiernos de Punjab y Khyber Pakhtunkhawa formularon sus estrategias a medio plazo
para el crecimiento econdmico. Estas estrategias guiaron a los gobiernos provinciales a la hora de
canalizar sus fondos para estimular la actividad econémica. El gobierno del Punjab también revis6 su
Estrategia de Crecimiento del Punjab a medio plazo. La estrategia revisada tiene en cuenta las
conmociones econémicas debidas a la pandemia y proporciona orientacion estratégica para las
inversiones publicas por sectores en el periodo posterior a la COVID-19.

En los paises unitarios, los gobiernos subnacionales han disefiado sus propias estrategias de
recuperacion, en particular a escala regional. En Filipinas, los consejos regionales de desarrollo se han
encargado de elaborar Programas Regionales de Recuperacion (PRR). Se espera que los PRR describan
los distintos retos a los que tuvo que enfrentarse una region determinada durante el periodo de
confinamiento de la COVID-19, el marco de recuperacion y el plan de accion estratégico de la region, asi
COmo sus programas para recuperarse eficazmente desde el punto de vista econémico y social. Los PRR
complementan los Planes de Desarrollo Regional para 2017-2022, con el fin de garantizar que los actuales
esfuerzos de desarrollo continlen a pesar de la pandemia.

En los Paises Bajos, las doce provincias estaban en primera linea para apoyar a los sectores mas
afectados (por ejemplo, cultura, transporte publico, desarrollo econémico regional). De este modo,
decidieron establecer un Plan Regional de Recuperacién Econdémica comuin con el objetivo de
proporcionar apoyo financiero a los sectores afectados por las restricciones de la COVID-19. En Lituania,
en mayo de 2020 los dos municipios mas grandes elaboraron Planes de Desarrollo y Gestion Econémica
pos-COVID-19 para fomentar la economia local y la recuperacion a largo plazo.

Las estrategias de recuperacion tras la COVID-19 con dimensidn territorial estan
centradas en agendas verdes y sociales

Muchos paises han disefiado sus planes de recuperacién de la COVID-19 con el objetivo de fomentar la
recuperacién con una trayectoria de crecimiento estable y sostenible tras la pandemia reforzando las
bases del pais para un crecimiento verde y un desarrollo con bajas emisiones de carbono. Este es el caso,
por ejemplo, del Préstamo de Politica de Desarrollo Fiscal y Gestion de la Descarbonizacién de Costa
Rica, financiado con el apoyo del Banco Mundial.

Hay paises en los que esta estrategia tiene una dimension territorial y, por lo tanto, suele desarrollarse
con el apoyo de los gobiernos subnacionales. Este es el caso de los paises federales o casi federales,
como Espafa y Alemania. En Espafia, la estrategia de recuperaciéon econdmica tras la pandemia hace
hincapié en la inversion para la transicién ecoldgica y la digitalizacion de la economia mediante la
concesion de fondos especificos a las comunidades autbnomas y los municipios para invertir en eficiencia
energética, digitalizacion y movilidad eléctrica en el transporte publico. En Alemania, el medio ambiente
es un componente importante del paguete aleman de medidas de recuperacién, sobre todo en lo que
respecta a las regiones mineras del pais. En la India, el gobierno central esta aprovechando la oportunidad
de la recuperacién de la COVID-19 para reformar el sector energético y para descentralizar a escala
estatal a fin de mejorar las infraestructuras mediante incentivos en forma de subvenciones.

Los gobiernos subnacionales también desempefian un papel clave para la recuperacion en algunos paises
unitarios, que pretenden combinar una recuperacién econdmica ecolégica y politicas de desarrollo
regional. En Corea, el Pacto Verde incluye un componente de Nuevo Pacto Verde por valor de 73 billones
de KRW (51 000 millones de USD). ElI Nuevo Pacto Verde debe implementarse a escala regional y
garantizar que el futuro desarrollo econdmico se equilibre regionalmente invirtiendo la mitad del
presupuesto total fuera de la zona del Gran Sell. Para alcanzar este objetivo, los gobiernos provinciales
han elaborado nuevos pactos verdes regionales. Los gobiernos subnacionales seran actores clave en la
implementacion de este Nuevo Pacto Verde.
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3. ¢De donde obtienen sus ingresos los
gobiernos subnacionales?

3.1. Perspectiva global de las fuentes de ingresos de los gobiernos
subnacionales

Los ingresos subnacionales representan el 25,9 % de los ingresos publicos totales o el 8 % del PIB de
media no ponderada en los 122 paises incluidos en la muestra con datos disponibles, y ascienden a 2
617 USD PPA per capita de media. Del mismo modo que ocurre con los datos relativos al gasto, la
importancia de los ingresos subnacionales varia mucho de un pais a otro, debido principalmente a las
diferencias en el marco institucional, la asignacion de responsabilidades y el nivel de ingresos. Asimismo,
el porcentaje de los ingresos de los gobiernos subnacionales en el PIB y en los ingresos publicos es
significativamente mayor en los paises federales que en los unitarios: 15,6 % frente a 6,4 % del PIB y
51,9 % frente a 20 % de los ingresos publicos de media no ponderada. Los ingresos de los gobiernos
subnacionales en los paises federales ascienden de media a 5 587 USD PPA per capita, frente alos 1 963
USD PPA per céapita de los paises unitarios. 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 ingreso publico total, al comparar la
misma muestra de 104 paises de la edicion anterior de este informe entre los datos de 2016 y 2020.

Las importantes disparidades en materia de descentralizacion de los ingresos se explican por el nivel de
ingresos. La mayoria de los paises mas descentralizados pertenecen al grupo de ingresos altos, mientras
que los menos descentralizados pertenecen al grupo de ingresos bajos. Se podrian extraer las mismas
conclusiones si utilizamos la ratio del PIB per capita.

Los gobiernos subnacionales se financian a través de cinco fuentes principales de ingresos: ingresos
fiscales, subvenciones y donaciones, tarifas y tasas, ingresos de la propiedad y otros ingresos (por
ejemplo, cotizaciones sociales, ingresos de empresas locales, ingresos procedentes de recursos
naturales). Las donaciones y subvenciones representan la principal fuente de ingresos subnacionales en
mas de la mitad de los paises de la muestra con datos disponibles. Para todos los paises de la muestra,
las subvenciones y donaciones representan el 51,5 % del total de los ingresos subnacionales y el 4,1 %
del PIB de media. Los ingresos fiscales son la segunda fuente de ingresos, con un 31,5 % de los ingresos
de los gobiernos subnacionales, o un 2,8 % del PIB. Las tarifas y tasas representan el 10,3 % de los
ingresos subnacionales, o el 0,7 % del PIB. Por ultimo, los ingresos de la propiedad ascienden al 3,1 %
de los ingresos subnacionales, es decir, el 0,2 % del PIB. El desglose entre las distintas fuentes de
ingresos y su peso en el PIB varian mucho de un pais a otro (Grafico 3.1).
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Grafico 3.1. Ingresos de los gobiernos subnacionales por categoria como % del total de ingresos
subnacionales (2020)
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Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

Grafico 3.2. Ingresos de los gobiernos subnacionales por categoria como porcentaje del PIB (2020)
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Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.
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Cuadro 3.1. El impacto de la COVID-19 en los ingresos de los gobiernos subnacionales

Los ingresos de los gobiernos subnacionales se desplomaron en 2020 en la mayoria de los paises del
mundo. En particular, en 2020 la pandemia de COVID-19 afectdé negativamente a los ingresos propios
de los gobiernos subnacionales, es decir, los ingresos fiscales propios, las tarifas y las tasas. El alcance
del impacto varia segun los paises en funcién de la sensibilidad de los ingresos subnacionales a las
fluctuaciones econdémicas, asi como de la capacidad de los gobiernos centrales/federales para
intervenir y apoyar a las finanzas subnacionales. En varios paises, la caida de los impuestos y de las
tarifas y tasas se compens6 con un aumento de las transferencias intergubernamentales y el apoyo de
los fondos de emergencia y compensacion.

Por ejemplo, en la OCDE, los ingresos fiscales subnacionales (compartidos y de origen propio)
disminuyeron un 4,3 % en términos reales de media entre 2019 y 2020. Esta cifra esconde grandes
variaciones entre paises: en algunos paises, los gobiernos subnacionales experimentaron aumentos
en sus ingresos fiscales subnacionales en términos reales (por ejemplo, un 4,6 % en Finlandia),
principalmente porque el gobierno central aumenté la proporcion de impuestos nacionales que se
redistribuyeron a los gobiernos subnacionales (por ejemplo, en Finlandia, con la participacién municipal
en el impuesto de sociedades). La mayor parte de los paises vieron disminuir sus ingresos fiscales
(por ejemplo, un 11,1 % en Italia, un 4,9 % en Alemania, un 2,7 % en Espafiay un 2,2 % en Canada).
Los ingresos por tarifas y tasas también cayeron bruscamente un 7,7 % de media en términos reales
entre 2019 y 2020 en todos los paises de la OCDE, con diferencias significativas entre ellos.

Esta disminucion de los ingresos fiscales y las tasas de usuario de los gobiernos subnacionales se
compenso parcialmente, o a veces totalmente, con un aumento de las donaciones y subvenciones de
los gobiernos centrales en la mayoria de los paises de la OCDE y la UE de nuestra muestra, lo que
alivié el efecto de la pandemia en los ingresos de los gobiernos subnacionales. Las donaciones y
subvenciones aumentaron un 9,2 % de media en términos reales entre 2019 y 2020 en los 38 paises
miembros de la OCDE. El tamafio de los cambios de 2019 y 2020 difiere considerablemente entre
paises (por ejemplo, 34 % en Estados Unidos, 27 % en Alemania, 21 % en Finlandia, 16 % en Canada,
11 % en Poloniay 7 % en Noruega). En consecuencia, los ingresos subnacionales totales aumentaron
un 1,7 % de media en los paises de la OCDE en 2020 en comparacion con 2019.

El gobierno central adopté varias medidas para apoyar los ingresos de las administraciones
subnacionales durante la crisis. Las medidas relacionadas con los ingresos incluyeron el aumento de
las transferencias intergubernamentales de funcionamiento y capital existentes, la creacién de nuevos
fondos para hacer frente a necesidades especificas, la aceleracion de subvenciones y donaciones, el
aumento y adelanto de los fondos estructurales de la UE, el aumento y adelanto de los ingresos
procedentes de ingresos no tributarios y de impuestos compartidos (por ejemplo, Austria, Finlandia,
Canada, Polonia y Portugal) y el desarrollo de sistemas de compensacion por la pérdida de ingresos
procedentes de impuestos y tasas. Las medidas de apoyo también consistieron en activar los fondos
para imprevistos y las reservas fiscales (Republica Checa, Japén, Luxemburgo, México, Republica
Eslovaca, Estados Unidos, etc.). En algunos paises, la activacién de mecanismos de igualacion mitigd
el impacto diferenciado de la COVID-19 entre los gobiernos subnacionales (Luxemburgo, Suiza,
Alemania).

La crisis también ofrecio la oportunidad de poner en marcha o acelerar las reformas de las finanzas
locales en algunos paises como Francia, Islandia, Espafia o el Reino Unido. En Francia, por ejemplo,
el impuesto sobre el valor afiadido de las empresas (CVAE), que es un impuesto regional basado en
el valor afadido de las empresas locales uno o dos afios antes, se sustituyé por una parte del IVA de
2021 para reducir el impacto de la pandemia en las finanzas de los gobiernos regionales. En Espafia,
en 2020 se cre6 un fondo especifico para apoyar el gasto de las comunidades auténomas en sanidad
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y educacién y compensar el descenso de la actividad econémica. En Alemania, se puso en marcha un
Pacto de Solidaridad Municipal 2020 para compensar las pérdidas de ingresos relacionadas con el
impuesto local de actividades econémicas (Gewerbesteuer). Ademas, uno de los objetivos de estas
reformas era tener en cuenta los retos a largo plazo, como las cuestiones demograficas
(envejecimiento), que generan un déficit de financiacion para el sector de las administraciones locales
en muchos paises, como Bélgica, Finlandia, Japén o Suecia.

Fuente: (OECD/UCLG, 2022;13))

3.2. Las donaciones y las subvenciones representan mas de la mitad de los
ingresos de los gobiernos subnacionales de media a escala global

Las donaciones y las subvenciones son la principal fuente de ingresos de los gobiernos subnacionales en
muchos paises de todo el mundo. Mas del 50 % de los ingresos subnacionales proceden de subvenciones
en 64 de los 116 paises con datos disponibles en la base de datos del SNG-WOFI (es decir, el 55 % de
la muestra). Las donaciones y las subvenciones representan el 51,5 % del total de los ingresos
subnacionales o el 4,1 % del PIB de media. No obstante, existen notables disparidades entre los paises,
tanto en términos de porcentaje en el PIB como de porcentaje en el total de ingresos subnacionales
(Gréfico 3.1y Gréfico 3.2). Las donaciones y las subvenciones oscilan entre menos del 1 % del PIB en 53
paises y mas del 10 % en 10, entre ellos Dinamarca, Suecia, Argentina y, sobre todo, Canada, donde
alcanzan el 16,8 % del PIB.

En la misma linea, el porcentaje de donaciones y subvenciones en los ingresos subnacionales es inferior
al 25 % en 22 paises (entre ellos Pakistan, la Autoridad Palestina, Togo y Nigeria, los mas bajos) y superior
al 80 % en 17 paises (entre ellos Kenia, Malawi, México, Malta y Uganda, los mas altos).

En los paises federales, el porcentaje de donaciones y subvenciones en los ingresos de los gobiernos
subnacionales es inferior a la de los paises unitarios (44,9 % frente a 53 %). Sin embargo, como
porcentaje del PIB, las donaciones y las subvenciones representan el 7,3 % del PIB en los paises
federales, frente al 3,5 % en los paises unitarios.

Las medias no muestran un patrén claro entre el nivel de ingresos y el porcentaje de subvenciones en el
total de ingresos subnacionales: el 53 % de los ingresos subnacionales procede de subvenciones en los
paises de bajos ingresos, frente al 58 % de los paises de ingresos medio-altos y el 51,4 % de los paises
de ingresos altos. Tanto Europa y América del Norte como Africa superan la media mundial, van més all&
del 51,5 %, hasta el 53,5 %, mientras que en Euroasia, Oriente Medio y Asia Occidental las subvenciones
y donaciones solo ascienden al 46,1 % de los ingresos publicos subnacionales de media no ponderada
(Gréfico 3.3). Estas cifras pueden deberse al aumento de la cuantia y del nimero de subvenciones a los
gobiernos subnacionales para que puedan responder eficazmente a la pandemia de COVID-19.
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Grafico 3.3. Las donaciones y subvenciones como porcentaje de los ingresos de los gobiernos
subnacionales por grupo de ingresos y region del mundo (2020)
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Fuente: Célculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

Estas cifras muestran que existe una gran variedad de modelos de financiacién. En algunos paises muy
descentralizados y en paises federales, los gobiernos subnacionales dependen en gran medida de las
transferencias del gobierno central, que pueden representar una parte muy elevada del PIB. Las
donaciones y las subvenciones suelen ser, en parte, el resultado de transferencias de igualacién que, si
se gestionan correctamente, pueden reducir las disparidades territoriales (Cuadro 3.2).
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Cuadro 3.2. Transferencias de igualacion

Normalmente, los sistemas de igualacién se consideran como un medio para corregir las disparidades
territoriales en la prestacion de bienes y servicios publicos. Mas concretamente, los mecanismos de
igualacién tienen por objeto corregir los desequilibrios fiscales y proporcionar niveles aproximadamente
comparables de servicios publicos con cargas fiscales comparables (Blochliger et al., 2007s1;). A
continuacion, se exponen algunos ejemplos interesantes de transferencias y reformas de igualacion
intergubernamental en los paises analizados en esta edicion.

e En Japodn, la Subvencién Fiscal de Asignacion Local (Local Allocation Tax Grant, LAT) es una
subvencion de igualacion basada en los ingresos fiscales nacionales que posteriormente se
redistribuyen a los gobiernos subnacionales. Los gobiernos subnacionales reciben entre el 25 %
y el 34 % de los ingresos en funcién de su capacidad fiscal local y sus necesidades de gasto. Por
lo tanto, no se distribuye a los gobiernos locales cuyos ingresos basicos superan sus necesidades
financieras. La LAT se desglosa en una LAT "ordinaria” (94 % de los fondos) y una LAT “"especial”
(6 %), dedicada a gastos extraordinarios como dafos por catastrofes naturales. La LAT sigue
necesitando el complemento de otras fuentes de financiacion, incluida la cuenta general del
presupuesto del gobierno nacional y la financiacion de la deuda, la mitad de la cual se cofinancia
con los gobiernos locales.

e En Alemania, en 2020 el Parlamento aprob6 nuevas normas y enmiendas constitucionales para
reformar las relaciones fiscales intergubernamentales entre el Estado federal y los Lander, las
cuales aumentaron el papel del primero. El elemento central de la reforma fue la supresién del
mecanismo de igualacion horizontal entre los Lénder. Las dos categorias principales de
subvenciones y mecanismos de igualacion ahora son: (i) distribucién de la proporcion de los
Lander en los ingresos por IVA de forma que se equilibren las capacidades fiscales de los Lander
(es decir, recargos y deducciones basados en la capacidad fiscal de los Lander), y (ii) igualacion
vertical mediante transferencias adicionales a los Estados mas pobres, especialmente a la
antigua Alemania del Este.

e En Chile, el Fondo Comun Municipal (FCM) pretende disminuir las desigualdades
intermunicipales y proporcionar recursos adicionales a los municipios con menores ingresos
fiscales para que puedan cumplir con sus competencias basicas. Los recursos del FCM proceden
de las aportaciones automaticas de los municipios a través de la transferencia de una parte de
sus ingresos tributarios (es decir, el impuesto territorial, las licencias comerciales municipales, el
impuesto de matriculacion de vehiculos y el impuesto sobre transferencia de vehiculos e ingresos
por multas). Los fondos se distribuyen a los beneficiarios segin una férmula basada en criterios
como la poblacion, las exenciones de propiedad, la pobreza y los ingresos locales. El gobierno
ha propuesto una serie de reformas para aportar respuestas concretas y eficaces, entre las que
se encuentra el refuerzo del Fondo Comin Municipal para establecer mayores contribuciones de
las regiones con mayores ingresos.

e En Armenia, mas de la mitad de los ingresos de los municipios estan constituidos por
subvenciones, que incluyen subvenciones de capital y subvenciones de igualacién. El importe
total de las transferencias de igualacion esta garantizado hasta el 4 % de los ingresos
presupuestarios consolidados del ejercicio anterior. Las subvenciones especificas del gobierno
central para la implementacién de competencias delegadas solo se conceden a Erevan. En 2016,
la adopcion de una nueva Ley de Igualacion Financiera definio los conceptos y principios de la
igualacion financiera, asi como los procedimientos de calculo y asignacion de las subvenciones
concedidas segun los criterios de igualacion. La ley tenia que entrar en vigor en 2019.

Fuente: (OECD/UCLG, 202213))
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3.3. Los ingresos fiscales son la segunda fuente de ingresos, pero con
grandes disparidades entre paises

Los ingresos fiscales representan el 31,5 % de los ingresos subnacionales y el 2,9 % del
PIB

En 2020, los ingresos fiscales representaron el 31,5 % de los ingresos subnacionales y el 2,9 % del PIB
de media no ponderada en el conjunto de los 116 paises. Sin embargo, existen grandes disparidades
(Gréfico 3.1 y Grafico 3.5). En Malta, los gobiernos locales no pueden recaudar impuestos. En Kenia,
Uganda, Estonia, Ruanda, Lituania, Mauricio, Ghana y Perd, los ingresos fiscales representan menos del
5 % de los ingresos subnacionales. En el otro extremo, los ingresos fiscales suponen mas del 50 % de los
ingresos subnacionales en 21 paises, e incluso mas del 70 % en Kirguistan, India, Argentina, Islandia,
Marruecos y, sobre todo, Tayikistan, este dltimo con un 80,7 % de los ingresos subnacionales. Como
porcentaje del PIB, los paises varian en una medida similar; en 53 paises, los ingresos fiscales
representaron menos del 1 % del PIB en 2020. En 15 paises, superaron el 8 % del PIB. Los niveles mas
altos son los de Canad4, Argentina, Suecia, Dinamarca y Alemania.

Los paises federales asignan a los gobiernos subnacionales una proporcién fiscal y/o un poder tributario
mas elevado que los paises unitarios: en conjunto, los ingresos fiscales subnacionales representan el
44,9 % de los ingresos de los gobiernos subnacionales y el 6,4 % del PIB en los paises federales, mientras
gue en los paises unitarios los ingresos fiscales suponen el 30 % de los ingresos de los gobiernos
subnacionales y el 2,2 % del PIB. En muchos paises federales (Alemania, Argentina, Brasil, Canada,
Espafia, Estados Unidos, India, Suiza), la financiacion subnacional se basa basicamente en los impuestos.
Sin embargo, en federaciones como Austria, México, Sudafrica y Venezuela, los ingresos fiscales
aportaron menos del 16 % de los ingresos en 2020 (igual o menos del 2 % del PIB). En los paises
federales, la participacién de los Estados en los ingresos fiscales de los gobiernos subnacionales también
es superior a la de los gobiernos locales (més del 60 %), excepto en Austria y Sudafrica. En Brasil,
Australia, Argentina, Pakistan, Etiopia y Somalia supera el 80 % (Grafico 3.4).
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Grafico 3.4. Ingresos fiscales de los gobiernos estatales y locales en los paises federales (USD
PPA per capita, 2020)
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Nota: En la India y Estados Unidos no se dispone de datos desglosados de los gobiernos estatales y locales.
Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

Los impuestos también son una fuente importante de ingresos para varios paises unitarios, como los
nérdicos (Finlandia, Islandia, Suecia), pero también para China, Italia y Japdn. Existen diferencias segun
el grupo de ingresos y la region del mundo. En los paises de ingresos altos, el porcentaje de los impuestos
en los ingresos subnacionales es mucho més elevado que en los de ingresos medio-altos (una diferencia
del 7,7 %). También es significativamente mayor en Euroasia, Oriente Medio y Asia Occidental, asi como
en las regiones de Asia-Pacifico, que en América Latina, Europa y Norteamérica, asi como en Africa
(Gréfico 3.5).
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Grafico 3.5. Ingresos fiscales como porcentaje de los ingresos de los gobiernos subnacionales por
grupo de ingresos y region del mundo (2020)
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Fuente: Célculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

Las ratios fiscales deben interpretarse con prudencia. Indican un cierto nivel de autonomia de los ingresos,
en comparacion con la financiacion mediante subvenciones, pero no son un indicador de la autonomia
fiscal. De hecho, los ingresos tributarios engloban tanto los impuestos compartidos® como los impuestos
de origen propio’ con diferentes competencias tributarias y niveles de autonomia fiscal (para obtener mas
detalles sobre los limites de los indicadores de gastos e ingresos, véase el anexo E). Por lo tanto, una
mayor proporcion de ingresos fiscales subnacionales como porcentaje de los ingresos fiscales totales no
equivale a mayores niveles de autonomia fiscal.

Los ingresos fiscales subnacionales representan el 14,5 % de los ingresos fiscales
publicos de media mundial

Los ingresos fiscales subnacionales representan, de media, el 14,5 % de los ingresos fiscales publicos:
oscilan entre menos del 5 % en 45 paises y méas del 30 % en 19 paises (Gréfico 3.6). El porcentaje supera
el 50 % en China, Alemania, Suiza, Canada, Argentina, India y, sobre todo, en Pakistan, donde alcanza
el 61,5 %. En definitiva, la participacion de los gobiernos subnacionales en los ingresos fiscales publicos
es significativamente mayor en los paises federales que en los unitarios (32,2 % frente a 10,4 %).

6 Los impuestos compartidos son impuestos nacionales compartidos entre el gobierno central/federal y los gobiernos subnacionales
que se redistribuyen a estos Ultimos como ingresos fiscales y no como subvenciones (incluso cuando las subvenciones se componen
de impuestos nacionales especificos). Los tipos se definen a escala nacional y las recaudaciones fiscales se redistribuyen segin
criterios de asignacién que define el Estado. Los gobiernos subnacionales tienen distintos grados de poder segun el pais (OECD,
20181g)).

"Un impuesto de origen propio es un impuesto en el que los gobiernos subnacionales tienen cierto margen de maniobra en lo que
respecta a la base imponible o los tipos impositivos. De hecho, clasificar un impuesto local como propio es complicado, ya que, en
muchos paises, este margen de accién no existe. Sin embargo, puesto que sus ingresos se atribuyen en su totalidad a los gobiernos
subnacionales, se consideran impuestos de origen propio. La capacidad de actuacién sobre tipos y bases también puede estar
regulada y restringida, lo que reduce el poder tributario de los gobiernos subnacionales (imposicion de limites, exenciones impuestas
por el gobierno central, etc.) (OECD, 2018g).
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La participacion de los gobiernos subnacionales en los ingresos fiscales publicos difiere
considerablemente segun el grupo de ingresos y la region del mundo. Es més de cuatro veces superior
en los paises mas ricos (es decir, los de "ingresos altos" del Gréafico 3.7) que en los paises mas pobres
(es decir, los de "ingresos bajos" del Grafico 3.7). Por regiones, las disparidades son todavia mas
acusadas: Africa ocupa el tltimo lugar con diferencia, donde en 2020 los ingresos fiscales subnacionales
representaron solo el 4,9 % de los ingresos fiscales publicos de media no ponderada, frente al 22,7 % de
Asia-Pacifico (Gréfico 3.7).

Grafico 3.6. Ingresos fiscales de los gobiernos subnacionales como porcentaje del PIB e ingresos
fiscales publicos (2020)
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Grafico 3.7. Ingresos fiscales subnacionales como porcentaje de los ingresos fiscales publicos por

grupo de ingresos y region del mundo (2020)
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Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.
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Cuadro 3.3. Desequilibrios fiscales entre gastos e ingresos tributarios

Existen desequilibrios significativos entre el nivel de gasto de los gobiernos subnacionales como
porcentaje del gasto publico y el nivel de ingresos fiscales subnacionales en los ingresos fiscales
publicos, lo que refleja (aunque de forma imperfecta, como ya se ha destacado) el nivel de
descentralizacion fiscal (Grafico 3.8). La esquina inferior derecha del grafico muestra los paises en los
gue los gobiernos subnacionales representan una parte elevada del gasto publico, pero su
participacion en los ingresos fiscales publicos es relativamente baja (por ejemplo, Dinamarca, Etiopia,

Australia, Bélgica, Indonesia, Corea, Nepal, México, Perd, Sudafrica, Austria, etc.).

Grafico 3.8. Diferencia entre el gasto y los ingresos fiscales de los gobiernos subnacionales
como porcentaje del gasto y los ingresos fiscales de las administraciones publicas,

respectivamente (2020)
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El impuesto recurrente sobre la propiedad es una fuente clave de ingresos locales, pero
sigue estando infraexplotado

Entre los impuestos de origen propio, el impuesto recurrente sobre la propiedad o sobre bienes inmuebles
suele considerarse como el "impuesto local por excelencia" (Cuadro 3.4). El impuesto sobre bienes
inmuebles se recauda principalmente a escala local, es decir, por el municipio. Hay muy pocas
excepciones, solo en algunos paises federales los Estados se encargan de recaudar ellos mismos los
impuestos sobre la propiedad (por ejemplo, Australia y Suiza) (Grafico 3.9).

Cuadro 3.4. Definicion del impuesto sobre la propiedad

El impuesto sobre la propiedad o sobre bienes inmuebles se refiere tanto a los impuestos recurrentes
como a los no recurrentes® sobre el uso, la propiedad o la transferencia de bienes inmuebles. Incluye
los impuestos sobre la propiedad o el patrimonio neto, los impuestos sobre la transmision de la
propiedad por herencia o donacién y los impuestos sobre las transacciones financieras y de capital.

El impuesto recurrente sobre la propiedad que se aborda en este informe se recauda regularmente por
el uso o la propiedad de bienes inmuebles. El impuesto no incluye la deuda, por lo que difiere del
impuesto sobre el patrimonio neto y no esta relacionado con la transferencia de propiedad.

El impuesto recurrente sobre la propiedad presenta las siguientes caracteristicas:

e Grava los terrenos y los edificios.

e Pueden pagarlo los propietarios, los inquilinos 0 ambos. En algunos casos, también lo puede
pagar un nivel de gobierno a otro nivel con respecto a la propiedad bajo la jurisdiccién de este
altimo.

e Puede adoptar la forma de un porcentaje del valor tasado de un bien inmueble, que puede
basarse en un ingreso de alquiler nacional, en el precio de venta o en el rendimiento
capitalizado. También puede basarse en otras caracteristicas de las propiedades (por ejemplo,
tamafio o ubicacion) de las que pueda derivarse una renta presunta o un valor de capital.

Fuente: (OECD, 2021;s2;; OECD, 2017117))

8 Los impuestos no recurrentes sobre la propiedad se pagan de golpe, a diferencia de los recurrentes, e incluyen los impuestos
sobre el patrimonio neto y otros impuestos no recurrentes sobre los bienes inmuebles. Los impuestos sobre el patrimonio neto
incluyen los impuestos recaudados para hacer frente a gastos de emergencia o con fines de redistribucién. Los demas impuestos
no recurrentes sobre los bienes inmuebles incluyen los impuestos recaudados para tener en cuenta los aumentos del valor del suelo
debidos al permiso concedido para urbanizar o a la prestacion de instalaciones locales adicionales por parte de las administraciones
publicas, cualquier impuesto sobre la revalorizacion del capital y los impuestos Unicos sobre elementos concretos de la propiedad.

INFORME DE SINTESIS 2022 OBSERVATORIO MUNDIAL SOBRE LAS FINANZAS Y LA INVERSION DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES ©
OCDE 2022



|97

Grafico 3.9. Ingresos de los impuestos recurrentes sobre la propiedad recaudados por los
gobiernos estatales y locales en los paises federales (USD PPA per capita, 2020)
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Nota: En Somalia, Venezuela, Pakistan e India, el impuesto recurrente sobre la propiedad lo recaudan los gobiernos estatales. El importe en
USD PPA per cépita es cercano, pero no igual a cero.
Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org

Ventajas y retos del impuesto sobre la propiedad

El impuesto recurrente sobre la propiedad es una fuente clave de ingresos locales por varias razones
(Asian Development Bank, 20203; OECD, 2021s4). En primer lugar, el impuesto sobre la propiedad es
dificil de evadir debido a la inmovilidad de los activos. En relacion con este hecho, los gobiernos
subnacionales pueden asignar facilmente la base imponible, que ademas es mas estable que las bases
imponibles de los impuestos sobre el consumo y la renta (en particular para los sistemas de impuestos
sobre la propiedad basados en la zona). Esto también se debe a la posibilidad de adaptar los tipos
impositivos anualmente. Ademas, si los gobiernos subnacionales tienen control sobre los tipos y/o la base,
el impuesto sobre la propiedad puede promover la autonomia fiscal local. En funcion de su disefio, el
impuesto también puede incluir progresividad implicita y equidad horizontal, a diferencia de otros
impuestos (por ejemplo, el IVA). Ademas, el impuesto sobre la propiedad genera poca o ninguna
distorsién. Cuando el impuesto grava el suelo, el comportamiento de los contribuyentes no se ve
distorsionado, ya que la oferta de suelo es fija. Cuando se aplica a mejoras (por ejemplo, edificios) a tipos
moderados, el impuesto no es muy distorsionador.

Ademas de los beneficios mencionados, los impuestos recurrentes sobre la propiedad también pueden
ser una herramienta politica para alcanzar otros objetivos no fiscales que van desde la promocion del uso
eficiente del suelo mediante el aumento del coste de la propiedad vacante (por ejemplo, Polonia), la
estabilizacion de los precios de la vivienda mediante la reduccion de la especulacion en el mercado
inmobiliario (por ejemplo, Luxemburgo) y la captacion del aumento del valor del suelo y de los edificios
gue es atribuible al gasto de los gobiernos subnacionales para financiar el desarrollo de infraestructura
verde. También puede desempefiar un papel importante en la mejora de la gobernanza democratica local.
Teniendo en cuenta que la mayoria de las prestaciones de servicios publicos locales estan directamente
vinculadas a las propiedades (por ejemplo, abastecimiento de agua y alcantarillado), el impuesto puede
crear incentivos para mejorar los servicios publicos locales. Por dltimo, el impuesto sobre la propiedad
puede aumentar la rendicion de cuentas de los gobiernos subnacionales por los servicios publicos que
prestan, ya que el impuesto sobre la propiedad es notablemente visible: suele pagarse en grandes
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cantidades a tanto alzado varias veces al afio, en lugar de incluirse en la compra de bienes y servicios
(impuesto sobre las ventas) o ser retenido por los empleadores de los salarios (impuesto sobre la renta).

A pesar de su importante potencial recaudatorio, el impuesto recurrente sobre la propiedad sigue
infrautilizado en la mayoria de los paises del mundo, especialmente en los paises en desarrollo. Existen
diversas razones posibles por las que los gobiernos subnacionales no aprovechan todo el potencial de
este impuesto, que son principalmente inherentes a su aplicacion y gestion. Por ejemplo, es posible que
los gobiernos subnacionales no sigan el avance de los valores inmobiliarios y puede ser que no se evallen
con la frecuencia necesaria. Los valores catastrales que no se reevaltan con frecuencia pueden dar lugar
a un trato desigual, ya que se impondran cargas mas elevadas a los hogares con escasa capacidad de
pago que a los de mayores ingresos. Mas all4 de las dificultades de valoracién, un sistema fiable de
identificacion de la propiedad (o catastro) y un registro de la propiedad son costosos y pueden representar
una inversion inicial elevada para los gobiernos subnacionales de los paises en desarrollo. El impuesto
recurrente sobre la propiedad también puede ser dificil de recaudar y gestionar para los gobiernos
subnacionales, debido a su escasa capacidad administrativa y técnica. En cuanto a su aplicacion, los
gobiernos subnacionales pueden enfrentarse a una gran resistencia politica por parte de los
contribuyentes y los votantes, dada la impopularidad de este impuesto tan visible. En consecuencia, en
muchos paises, el gobierno central impone restricciones a los tipos o la base impositiva de los gobiernos
subnacionales, asi como diversas exenciones, créditos o deducciones a contribuyentes con ingresos
bajas, lo que reduce los ingresos potenciales del impuesto sobre la propiedad para los gobiernos
subnacionales (OECD, 2015ss; OECD, 2021s4; OECD, 2021(56;; OECD/UN ECA/AfDB, 2022(57).

Una fuente de ingresos infraexplotada a escala subnacional

Los motivos anteriores explican por qué el tamafio del impuesto recurrente sobre la propiedad como
porcentaje del PIB y de los ingresos fiscales subnacionales varia enormemente de un pais a otro. A escala
mundial (87 paises), en 2020 el impuesto recurrente sobre la propiedad represento el 0,7 % del PIB, el
34,1 % de los ingresos fiscales subnacionales y el 8,2 % de los ingresos subnacionales de media no
ponderada (Gréfico 3.10).

La proporcién del impuesto recurrente sobre la propiedad en el PIB fue mayor en los 18 paises federales
analizados (1 %), mientras que su proporcion en los ingresos fiscales subnacionales y en los ingresos
subnacionales fue casi dos veces menor en los paises federales (16,2 % y 4,7 % respectivamente).

En los 69 paises unitarios analizados, el impuesto recurrente sobre la propiedad como porcentaje del PIB
fue ligeramente inferior a la media mundial (0,6 %), mientras que fue superior como porcentaje de los
ingresos fiscales subnacionales y de los ingresos subnacionales (38,8 %y 9,1 % respectivamente), lo que
confirma que el impuesto representa una fuente importante de ingresos fiscales locales. El Gréafico 3.10
también muestra que en algunos paises en los que el impuesto recurrente sobre la propiedad es el Unico
impuesto a nivel local, en 2020 el impuesto generd ingresos significativos (por ejemplo, Canada, Israel y
Estados Unidos), por encima de la media del 0,7 % del PIB.
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Grafico 3.10. Impuesto recurrente sobre la propiedad como porcentaje del PIB y de los ingresos
fiscales de los gobiernos subnacionales (2020)
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Fuente: Célculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

Estas disparidades también varian en funcion del nivel de ingresos y de las distintas regiones del mundo.
El Grafico 3.11 y el Gréfico 3.12 muestran que el impuesto recurrente sobre la propiedad representa una
parte elevada de los ingresos fiscales subnacionales en los paises de América Latina y Africa, pero que
representa una parte muy baja de su PIB. En cambio, en 2020 el impuesto representd una parte menor
de los ingresos fiscales subnacionales en Europa, Norteamérica y Asia-Pacifico, pero una parte elevada
del PIB.

Conrespecto al nivel de ingresos, el impuesto recurrente sobre la propiedad representa una parte elevada
tanto de los ingresos fiscales subnacionales como del PIB en los paises de ingresos medio-altos y altos,
y una parte baja en los paises de ingresos bajos y medio-bajos (Grafico 3.11 y Grafico 3.12). Esto subraya
la necesidad de que los paises en desarrollo y los paises menos desarrollados (PMD) reformen su sistema
de impuestos sobre la propiedad y/o diversifiquen sus impuestos a escala local.
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Gréfico 3.11. Impuesto recurrente sobre la
propiedad como porcentaje de los
ingresos fiscales subnacionales por grupo
de ingresos y region del mundo (2020)

Gréafico 3.12. Impuesto recurrente sobre la
propiedad como porcentaje del PIB por
grupo de ingresos y region del mundo
(2020)
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Perspectiva global de las reformas de los impuestos sobre la propiedad en el
mundo

En los paises en desarrollo y en los PMD, los intentos de reformar el sistema de impuestos sobre lla
propiedad de una manera mas eficaz topan con obstaculos adicionales, ademéas de los mencionados
anteriormente, incluidos los mercados formales de suelos subdesarrollados, la r4pida urbanizacién, los
asentamientos informales, las grandes disparidades de ingresos, los intereses especiales a medida y las
limitaciones politicas e institucionales (Asian Development Bank, 2020;s3; OECD/UN ECA/AfDB, 2022[57).
La falta de cooperacion entre los diferentes niveles de gobierno para compartir datos y la falta de
estandarizacion de los datos pueden ser otros retos (Asian Development Bank, 2020s3)).

A pesar de estas dificultades, las reformas del impuesto sobre la propiedad se han generalizado en
muchos paises de la OCDE y en todo el mundo durante la uUltima década (Cuadro 3.1). También han
aumentado en los paises en vias de desarrollo y en los PMD, aunque la falta de reformas agrarias en
algunos PMD puede relacionarse con las escasas mejoras en la recaudacion de los ingresos procedentes
del suelo. Un estudio del Centro Internacional para los Impuestos y el Desarrollo destaca los cinco
principios que resultan Utiles para aplicar correctamente las reformas de los impuestos sobre la propiedad
en Africa. Son las siguientes: 1) reforzar la autonomia de los gobiernos subnacionales y fortalecer la
colaboracién entre el gobierno central y los subnacionales; 2) disefiar cuidadosamente e implementar
gradualmente la identificacion de la propiedad (por ejemplo, direccién autoexplicativa, posibilidad de
visualizar la direccion en un mapa, etc.); 3) planificar los recursos financieros, materiales y humanos
suficientes que se necesitan para implantar un nuevo sistema de impuestos sobre la propiedad; 4) disefiar
y aplicar una estrategia de comunicacién global adaptada a los contextos locales (por ejemplo,
sensibilizacion, transparencia, credibilidad de la aplicacién); y potenciar la digitalizacién para que el
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sistema de impuestos sobre la propiedad sea mas eficaz (por ejemplo, sistemas de informacion geogréfica
para la identificacién, valoracién automatica, etc.) (ICTD, 2021sg)). La OCDE también elabor6 un conjunto
de diez principios rectores para promulgar reformas eficaces del impuesto recurrente sobre la propiedad
(anexo F) (OECD, 2015;s5)).

Las reformas del impuesto sobre la propiedad han adoptado diversas formas y tamafios (Cuadro 3.1),
desde la creacién de un nuevo impuesto sobre la propiedad (por ejemplo, Shanghai y Chongging en China,
Tailandia), la aplicacién de una sobretasa sobre las propiedades que superan un determinado umbral (por
ejemplo, Grecia), el establecimiento de nuevos métodos de valoracion o revalorizaciéon de la base
imponible (por ejemplo Dinamarca, Kenia, Filipinas), la ampliacién del impuesto a nuevas categorias de
propietarios (personas fisicas o juridicas) o de bienes (terrenos o edificios) (por ejemplo, Angola), la
modificacion de los tipos o tramos impositivos (por ejemplo, Ruanda), la modernizacion de los sistemas
técnicos de recaudacion (por ejemplo, Ghana, Nigeria), la mejora del sistema catastral (por ejemplo,
Rumania, Sierra Leona), etc. Las principales reformas del impuesto recurrente sobre la propiedad en el
mundo durante los Ultimos cinco afios se presentan en el Cuadro 3.1.

Cuadro 3.1. Principales reformas del impuesto recurrente sobre la propiedad en el mundo en los
ultimos cinco afos

Paises Tipos de reforma del Reformas del impuesto recurrente sobre la propiedad
impuesto recurrente sobre
la propiedad
Angola Ampliacion del impuesto a | La ley 20/20 de 9 de julio establecié un nuevo cddigo de impuestos sobre la propiedad

nuevos bienes; Mejora del | para gravar los inmuebles urbanos y rurales y otras formas de propiedad inmobiliaria (por
sistema catastral; = ejemplo, edificios, terrenos para construccion). Los impuestos recurrentes sobre la
Digitalizacion del sistema | propiedad gravan el valor y los ingresos de los edificios. Se aplican diferentes tipos en
fiscal | funcion del valor del inmueble y del tipo de propiedad. El Ministerio de Finanzas también
cred el Portal do Municipe para facilitar la recaudacion digital de los impuestos locales,

mejorar el intercambio de informacién entre jurisdicciones y facilitar la coordinacion.

Camboya Mejora del sistema de | En el marco de la Estrategia de Movilizacion de Ingresos 2014-2018, el pais se propuso
catastro; Revalorizacion de la | aumentar la recaudacion del impuesto sobre la propiedad mejorando el sistema catastral
base imponible; Seguimiento | desde la Direccién General de Catastro y Geografia del Ministerio de Ordenamiento

y analisis | Territorial, Urbanismo y Construccion (MLMUPC). A partir de julio de 2019 también se
revalorizaron los inmuebles, lo que supuso un incremento del 70 %-80 % del valor de
mercado en algunas zonas. El gobierno se esté planteando aplicar exenciones fiscales o
modificar la base imponible para limitar el impacto de los aumentos de impuestos. Por
Ultimo, el pais desarroll6 un conjunto de indicadores de rendimiento y objetivos en el marco
de su Estrategia de Movilizacién de Ingresos 2019-2023 para supervisar y analizar los
resultados de la reforma.

China Creacién de unnuevo | En China se aplican varios impuestos subnacionales relacionados con las propiedades
impuesto (proyecto piloto en | inmobiliarias (por ejemplo, el impuesto de uso del suelo urbano y municipal, el impuesto

dos ciudades) = de ocupacion de tierras cultivables, el impuesto sobre la propiedad, el impuesto de

escrituracion y el impuesto de revalorizacién del suelo). Estos impuestos se basan en la

superficie fisica y los valores de transaccion de las propiedades, en lugar de gravamenes

recurrentes basados en el valor de mercado de las propiedades. En las ciudades piloto de

Shanghai y Chongqing esta en marcha un plan para introducir un impuesto recurrente

sobre la propiedad. El plan anterior, que se prorrogo hasta octubre de 2021, se aplicaba

en el momento de la compra a un grupo relativamente reducido de propietarios. El nuevo

plan incluird todas las propiedades residenciales y no residenciales (excluidas las granjas).

Francia Supresion de un componente | Hasta 2021, el impuesto sobre la propiedad comprendia (i) el impuesto sobre la propiedad
del impuesto | de construccion (TFPB), el impuesto sobre la propiedad de terrenos (TFPNB) v (iii) el

impuesto sobre la vivienda. La reforma fiscal de 2021 ha suprimido el impuesto sobre la

vivienda (en un 80 % en 2021 y en su totalidad en 2023), que antes percibian los

municipios y los organismos de cooperacién intermunicipal (EPCI). Los municipios y EPCI

recibiran, como compensacion, una parte del impuesto sobre la propiedad de construccion

(TFPB) de los departamentos, y estos recibirdn una parte del [VA. Los gobiernos

subnacionales tienen potestad tributaria sobre estos impuestos, pero los tipos deben

ajustarse a los limites establecidos a escala central y no tienen autonomia para fijar la base

imponible. El resultado de la reforma es que la proporcion del impuesto sobre la propiedad
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en el PIB de Francia (3,2 % en 2020), que era una de las mas altas de la OCDE, disminuira.

Alemania Revalorizacion de labase | El sistema de valoracién de la propiedad se ha reformado a raiz de una decision del
imponible; | Tribunal Constitucional Federal, que dictaminé que las normas de valoracion del impuesto
Ampliacion del impuesto a | debian revisarse en consonancia con las disposiciones de la Ley Fundamental,
nuevos activos | especialmente con el principio de igualdad. Las nuevas valoraciones inmobiliarias se
utilizaran para calcular el impuesto sobre la propiedad a partir de 2025, mientras que las
antiguas valoraciones inmobiliarias de 1964 (Alemania Occidental) y 1935 (Alemania
Oriental) seguiran aplicandose hasta 2024. El nuevo calculo del impuesto sobre la
propiedad se basa en un enfoque basado en el valor de la propiedad, que se calcula con
el valor de mercado de la propiedad, el tipo impositivo y una tasa de evaluacion fijada por
cada municipio. La reforma también permite a la mayoria de los municipios gravar con un
impuesto adicional los terrenos edificables vacios a partir de 2025 con el fin de aumentar
la oferta de viviendas en las ciudades.

Ghana Mejora del sistema catastral; | En 2020 se implementd un nuevo programa informatico de valoracién de la propiedad en
Digitalizacion del sistema | 49 administraciones locales de todo el pais en colaboracién con la GIZ, que sustituy6 al
fiscal | proceso manual que se aplicaba anteriormente. En marzo de 2022, la valoracion digital de
la propiedad se desarrolld en 5 de las 6 asambleas metropolitanas, 54 de las 117
asambleas municipales y 15 de las 138 asambleas de distrito, que en conjunto constituyen
el nivel local en Ghana. El uso de un sistema de informacion geogréafica (SIG) en algunos
municipios dio lugar a un aumento sustancial del nimero de propiedades registradas.

Italia Mejora del sistema catastral; | Elimpuesto recurrente sobre la propiedad, en vigor desde 2013, incluye tres impuestos: (i)
Revalorizacion de la base | el IMU (imposta municipale propria), que pagan Unicamente los propietarios de segundas
imponible | residencias, (i) la tasa por servicios indivisibles (TASI), que es un impuesto
complementario para financiar los servicios publicos locales y (iii) la tasa de residuos
(TARI) para cubrir los costes de la gestion de residuos. Tanto el IMU como el TASI se
derogaron sobre las viviendas principales (excepto las de lujo) en 2014 y 2015. Se esta
debatiendo una reforma para actualizar el catastro con el fin de identificar mejor las
propiedades. Para ello, la propuesta promueve un intercambio de datos mas eficiente entre
los municipios y la Agencia Tributaria, encargada del catastro. La propuesta también
incluye un cambio en los métodos de valoracion de la propiedad a partir de 2026. Los
métodos actuales se basan en parametros calculados hace afios y la intencion es que se
basen en valores de mercado con mecanismos de ajuste periodico.

Ifanda Revalorizacién de la base | Irlanda revisé su impuesto recurrente sobre la propiedad en julio de 2021 para hacerlo mas
imponible | equitativo. La reforma del Impuesto Local sobre La propiedad (ILP) amplié la base
imponible, ya que incluy6 nuevas propiedades que estaban exentas en la base imponible
y actualizé el catastro fiscal, que anteriormente se basaba en la valoracién de la propiedad
desde mayo de 2013. Esta previsto que los valores de los inmuebles residenciales se
actualicen cada cuatro afios en lugar de cada tres. La reforma ha llevado a afadir
regularmente nuevas propiedades residenciales a la base imponible con el fin de
maximizar los ingresos fiscales y aumentar la equidad.

Kenia Revalorizacion de labase | En 2021 se elaboré un proyecto de ley nacional de tasacion para sustituir las Leyes de
imponible; | Tasacion y Valoracion por Tasacion, promulgadas en la década de 1960, y actualizar las
Mejora del sistema catastral; | valoraciones de las propiedades. El pais también estéa implantando el Sistema Nacional de
Digitalizacion del sistema | Gestion de la Informacion Territorial (NLIMS, por sus siglas en inglés), que es un sistema
fiscal = de datos centralizado en linea que vincula la informacion territorial y las transferencias
entre los distintos niveles de gobierno con el fin de facilitar la coordinacion entre
jurisdicciones.

Luxemburgo Modificacién del sistema fiscal | Para finales de 2022 estaba previsto un proyecto de ley de reforma del impuesto sobre la
propiedad (impét foncier). La reforma esta relacionada con la revision de la nueva
generacion de Planes de Ordenacion General (Plans d’Aménagement Généraux, PAG) y
tiene como objetivo reducir la especulacion del suelo y hacer frente a la escasez de
vivienda. La reforma sustituira y simplificara el sistema actual del impuesto municipal sobre

la propiedad desocupados o no destinados a la construccion de determinados edificios.

Filipinas Revalorizacion de la base | El Parlamento aprobd la Ley de Reforma de la Valoracion y Tasacion de la Propiedad en
imponible | noviembre de 2019 con el objetivo de ampliar la base imponible del impuesto sobre la
propiedad sin aumentar los tipos impositivos. La reforma incluye (i) el establecimiento de
una valoracion Unica de la propiedad basada en el mercado, (ii) el apoyo a los gobiernos
subnacionales en materia de valoracion y evaluacién de la propiedad a través del refuerzo
de la Oficina de Finanzas de los Gobiernos Locales (BLGF) y (iii) la recentralizacién de la
aprobacién de la tabla de valores de mercado al Departamento de Finanzas con una
revision realizada por la BLGF. Se espera que la reforma aumente la recaudacion de
impuestos sobre la propiedad en el pais.

Polonia Ampliacién del impuesto a | Los impuestos municipales sobre la propiedad incluyen un impuesto sobre la propiedad de
nuevos activos | terrenos y edificios, un impuesto sobre tierras agricolas y un impuesto forestal. Elimpuesto
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sobre la propiedad grava los edificios y las parcelas por metro cuadrado, con tipos
diferentes para los edificios comerciales y los residenciales. Los tipos impositivos estan
limitados por umbrales fijados por el gobiemo central. El gobierno central esta estudiando
un nuevo impuesto sobre las propiedades desocupadas, que en 2020 representaban el
11 % de las viviendas en las zonas rurales y el 6 % en las zonas urbanas.

Rumania Mejora del sistema catastral; | El gobiemo central pretende mejorar la recaudacion del impuesto sobre la propiedad y la
Digitalizacion del sistema | calidad de su sistema catastral, especialmente en las zonas rurales, con el
fiscal | perfeccionamiento del registro sistematico en el Sistema Integrado de Catastro y Libro de
Tierras (SICCF). En 2020, se pusieron en marcha los servicios de pago en linea para que
particulares y empresas obtuvieran el libro catastral y los servicios de localizacion en
tiempo real. En marzo de 2020, alrededor del 37,6 % de las unidades de propiedad
estimadas a escala nacional estaban registradas en el SICCF.

Serbia Mejora del sistema catastral; | En noviembre de 2020, el Parlamento aprob6 la Ley de Modificacién de la Ley de
Evaluacion de labase | Impuestos sobre la Propiedad para mejorar la recaudacion de este impuesto. La reforma
imponible | incluye una mejor clasificacion e identificacion de las propiedades e instalaciones
auxiliares, asi como una modificacién del umbral para las exenciones fiscales. La reforma
también especifica como determinar el precio medio de las propiedades por municipio y
ciudad que se utiliza para calcular la base imponible del impuesto sobre la propiedad. La
base imponible es el producto del precio medio y un coeficiente definido por los gobiernos
locales.

Sierra Leona Mejora del sistema catastral; | En 2020, el gobierno central exigio a los ayuntamientos que pusieran en marcha la
Digitalizacion del sistema | automatizacion de los sistemas de catastro inmobiliario para facilitar la recaudacion del
fiscal; Transparencia; | impuesto sobre la propiedad. Ademas, la ciudad de Freetown ha implementado formas de
Evaluacion de labase | presupuestacion participativa en las que los ciudadanos pueden participar directamente en
imponible | la asignacion de los ingresos fiscales con el fin de aumentar la transparencia y la confianza
entre la poblacion. En 2018, la ciudad también desarrolld un sistema de puntos para
evaluar la valoracién de las propiedades basado en caracteristicas objetivas (por ejemplo,
superficie, ubicacion, acceso a servicios, calidad de la construccion), lo que dio lugar a un
fuerte aumento de las propiedades registradas (de alrededor de 30 100 a mas de 97 400
en el primer afio de implementacién).

Tailandia Creacion de un nuevo | El pais ha aprobado la Ley del Impuesto sobre el Suelo y la Construccion, que entré en
impuesto | vigor en enero de 2020. La reforma pretende aumentar los ingresos fiscales, incrementar
la utilizacion del suelo y reforzar la autonomia fiscal de los gobiemos subnacionales. El
nuevo impuesto sobre el suelo y la construccion, que sustituye al anterior impuesto
recurrente sobre la propiedad, incluye las propiedades residenciales en la base imponible
y grava totalmente las segundas residencias. El nuevo impuesto también tiene tipos
impositivos progresivos, con tipos mas altos para los terrenos no utilizados. La base
imponible es el valor total de la propiedad, tanto de los edificios como del suelo, que fija el
gobiemo central, en lugar del valor del alquiler. El gobierno también esté desarrollando una
base de datos inmobiliaria centralizada que mejorara la cooperacion y el intercambio de
datos entre el Departamento de Catastro y la tasacion inmobiliaria del Departamento de
Hacienda.

Fuente: Elaboracion propia a partir de los perfiles de paises y territorios del SNG-WOFI, www.sng-wofi.org, (Asian Development Bank, 2020;s3);
ICTD, 2021;58;; OECD/UN ECA/AfDB, 2022;57); OECD, 2022;59])

3.4. Las tarifas, tasas y los ingresos sobre la propiedad pueden ser fuentes
importantes de ingresos en algunos paises

La proporcion de las tarifas y tasas en el PIB y en los ingresos totales de los gobiernos subnacionales
oscila entre menos del 0,5 % del PIB en 63 paises y méas del 2 % del PIB en 13 paises, y mas del 15 %
de los ingresos subnacionales en 22 paises. Hay paises que destacan tanto por su elevada participacion
en el PIB como en los ingresos subnacionales, como por ejemplo Francia, Finlandia, Suiza y Estados
Unidos. En esta categoria de ingresos, los paises federales y unitarios no muestran diferencias
significativas cuando se miden en términos de participacion en el total de los ingresos subnacionales, ya
que los paises federales presentan, de media, una participaciéon de las tarifas y tasas en los ingresos
subnacionales que asciende al 10,4 %, frente al 10,3 % de los paises unitarios. La diferencia es mas
marcada en términos de PIB por término medio: un 1,7 % para los paises federales frente a un 0,5 % para
los paises unitarios. En los paises federales, el porcentaje de tarifas y tasas recaudadas por los gobiernos
locales oscila entre cero (por ejemplo, Argentina y Etiopia) y el 100 % (Bosnia y Herzegovina). Sin
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embargo, los gobiernos locales solo recaudan el 50 % o mas de las tarifas y tasas en 5 de los 20 paises
federales de la muestra. Estos paises son Boshia y Herzegovina, Sudafrica, Nepal, Austria y Alemania.
En los demas paises, los gobiernos estatales son quienes normalmente recaudan las tarifas y tasas
(Grafico 3.13).

Grafico 3.13. Tarifas y tasas a escala del gobierno estatal y local en los paises federales (USD PPA
per capita, 2016)
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Nota: Para Estados Unidos y la India no se dispone de datos desglosados de los gobiernos estatales y locales.
Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

Las tarifas y tasas representan un mayor porcentaje de los ingresos de los gobiernos subnacionales en
los paises de ingresos bajos, seguidos de los paises de ingresos altos. También representan un
porcentaje mayor en Euroasia, Oriente Medio y Asia Occidental, asi como en Europa y América del Norte,
que en Africa, América Latina o Asia-Pacifico (Gréafico 3.14). Este tipo de ingresos depende en gran
medida de la disponibilidad de servicios publicos locales (que depende, a su vez, de la asignacién de
responsabilidades y de la capacidad de los gobiernos subnacionales para prestar estos servicios), de la
capacidad de los usuarios para pagar por estos servicios y de las prerrogativas politicas (OECD, 2018|1g)).
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Grafico 3.14. Tarifas y tasas como porcentaje de los ingresos de los gobiernos subnacionales por
grupo de ingresos y region del mundo (2020)
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Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

Los ingresos de la propiedad son especialmente importantes en los paises en los que los gobiernos
subnacionales poseen importantes activos financieros y fisicos, incluidos terrenos y activos del subsuelo.
Las tasas de urbanizacién que pagan los promotores inmobiliarios también se incluyen en esta categoria.
Por lo tanto, existen grandes disparidades entre los paises en este ambito, desde la ausencia de ingresos
hasta ingresos que representan hasta el 2 % del PIB, en particular en Nigeria, Canadd, Australia, Suiza,
Bolivia, Colombia y Cabo Verde. En 2020, el porcentaje de los ingresos fue significativo, especialmente
en los paises de ingresos bajos y medio-bajos, como Nigeria (58,1 %), Togo (37,5 %) y Bangladesh
(33 %), pero también en otros paises como Australia (9 %), Colombia (7,4 %), Montenegro (6,9 %) y
Canada (4,8 %).

Los ingresos de las empresas publicas locales (empresas estatales) pueden ser importantes en algunos
paises en los que las empresas publicas locales estan bien desarrolladas y proporcionan importantes
dividendos a sus propietarios. En Nueva Zelanda, como parte de la concesion de la autorizacién para el
desarrollo, los ayuntamientos exigen a los promotores derechos o contribuciones de urbanizacién para
gue puedan sufragar los costes de las nuevas infraestructuras (carreteras, infraestructuras de agua y
aguas residuales e instalaciones comunitarias). En China, los gobiernos subnacionales, condados y
prefecturas reciben ingresos de la venta de derechos de uso del suelo durante periodos de 30 a 70 afios.
La Ley de Administracion del Suelo faculta a todos los niveles de gobierno para controlar y regular el uso
del suelo, convertir terrenos rurales en urbanos y vender derechos sobre el suelo a promotores
inmobiliarios, dentro de los limites fijados por la politica nacional de preservacion de tierras de cultivo.

Los ingresos procedentes de los recursos naturales (royalties) también pueden ser una fuente importante
de ingresos para los gobiernos subnacionales en paises como Australia y varios paises de América Latina
(Colombia, Pert, Argentina, Brasil). En Argentina, las autoridades de las provincias ricas en recursos
reciben importantes cantidades de royalties procedentes de la explotacion de recursos naturales, en
particular la mineria, la electricidad y la produccién de petréleo crudo y gas natural.
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4. ;Los gobiernos subnacionales tienen
suficiente acceso a la financiacion
externa?

Las normas fiscales y de deuda se han reforzado con el tiempo, pero también
han sido cuestionadas durante la crisis de la COVID-19

En los dltimos 15 afios, las normas fiscales y de deuda se han reforzado tras varias crisis de
sobreendeudamiento (por ejemplo, en América Latina), asi como después de la crisis econémica de 2008
en el contexto de las politicas de consolidacion de las finanzas publicas.

Varios paises han aprobado leyes de responsabilidad fiscal y han creado autoridades independientes de
responsabilidad fiscal para supervisar e informar sobre el cumplimiento de las normas fiscales por parte
de todos los niveles de gobierno (por ejemplo, Burundi, Estonia, Eswatini, Mauricio y Sudafrica).

Sin embargo, a pesar de que la reduccién de los riesgos fiscales suele requerir normas fiscales estrictas,
en circunstancias excepcionales puede ser necesario garantizar que las normas fiscales se adapten a la
situacion. Por ejemplo, en una recesion econémica unas normas inflexibles pueden generar tendencias
prociclicas. Por esta razon, muchos paises decidieron ampliar la flexibilidad o permitir el incumplimiento
de algunas de las reglas fiscales mencionadas anteriormente ante la crisis de la COVID-19 (Cuadro 4.1).

En este sentido, pas6 lo mismo con los marcos de endeudamiento. Los marcos de endeudamiento
también se han reforzado en muchos paises durante la dltima década y han incluido: el establecimiento o
el aumento de los limites de deuda (por ejemplo, Brasil, Costa Rica, Indonesia), la deuda pendiente y los
nuevos préstamos anuales (por ejemplo, Vietnam, Irlanda), las prohibiciones o restricciones relativas a la
emision de bonos (por ejemplo, Irlanda, Malasia, Angola, Armenia), los préstamos con instituciones
extranjeras o el uso de préstamos en moneda extranjera (por ejemplo, Venezuela, Nueva Zelanda), la
regulacion de los préstamos a tipo variable y el uso de swaps (por ejemplo, Francia, China), etc. Estas
nuevas normativas también han reforzado el control de la deuda y la elaboracién de informes periédicos
sobre los principales indicadores fiscales (por ejemplo, Cabo Verde, Vietham, Argentina, Chile y Australia).

En la pandemia de COVID-19, las medidas de apoyo a las finanzas subnacionales también incluyeron
medidas relacionadas con la deuda con el objetivo de facilitar el uso de la deuda para las necesidades a
corto plazo (liquidez) y las necesidades a mas largo plazo para mantener o estimular las inversiones
(Cuadro 4.1). Por consiguiente, la deuda de los gobiernos subnacionales ha aumentado en muchos
paises, lo que también ha sido consecuencia de unas condiciones de financiacion favorables (tipos de
interés bajos). En 34 paises de la OCDE, la deuda pendiente total aumenté de media un 5,4 % en términos
reales entre 2019 y 2020 y se incrementd en 28 de los 34 paises de la OCDE de los que se dispone de
datos. La deuda financiera total (que incluye los depdsitos, los bonos y los préstamos, pero excluye las
pensiones de seguros y las garantias normalizadas, asi como otras cuentas por pagar) también aumento
un 6,6 % en términos reales.
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Cuadro 4.1. El impacto de la COVID-19 sobre las normas fiscales y la deuda de los gobiernos
subnacionales

Normas fiscales

En una situaciéon de emergencia, las normas de equilibrio presupuestario, los limites de gasto y otras
normas similares a veces se relajan en dos direcciones: se activan clausulas formales de escape
activadas para situaciones concretas o se suspenden ciertas normas que ya se preveé que los gobiernos
subnacionales no podran cumplir (OECD, 2020je0).

La pandemia de COVID-19 hizo que muchos gobiernos tuvieran que activar estas disposiciones
fiscales excepcionales. En Dinamarca, se suavizaron temporalmente las normas fiscales para los
municipios: se ampliaron los limites para los gastos operativos y las inversiones relacionadas con el
coronavirus. En Alemania, el Parlamento suspendio el "freno a la deuda" que recoge su constitucion y
permitié a los Lander incurrir en déficit para responder a las presiones fiscales que genero la pandemia.
En 2020, los Lander pudieron cubrir parcialmente los déficits presupuestarios utilizando asignaciones
netas preaprobadas y pudieron disponer de flexibilidad para utilizar los fondos sobrantes de estas
asignaciones en los afios siguientes para financiar los costes relacionados con la pandemia y las
pérdidas de ingresos. Esta ayuda federal se suma a la ayuda que los Lander proporcionaron a los
gobiernos locales. En concreto, los Lander decidieron flexibilizar las normas fiscales aplicables a los
municipios y suspendieron la norma de equilibrio presupuestario y la obligacion de adoptar medidas
de recorte, asi como la congelacién del gasto. Ademas, se flexibilizaron las condiciones de concesion
de préstamos a corto plazo. La deuda de los gobiernos subnacionales aument6 en muchos paises.
Hay que destacar también que las buenas condiciones de financiacion (bajos tipos de interés)
favorecieron esta situacién. En la India, el gobierno central aumenté el limite de endeudamiento de los
gobiernos estatales del 3 % al 5 % de su producto interior bruto estatal, aunque solo el primer 0,5 %
de este aumento estaba libre de condiciones. Se permitié un 1 % adicional si el endeudamiento estaba
vinculado a reformas especificas como la sostenibilidad de la deuda, la creacién de empleo, las
reformas del sector energético y el desarrollo urbano.

En algunos casos, las normas fiscales se han relajado tras una consulta publica. En Islandia, el
gobierno lanzé una consulta publica relativa a un proyecto de ley sobre enmiendas a diversas leyes
relacionadas con los municipios y la COVID-19. Su objetivo era autorizar a los municipios a desviarse
de la norma de deuda y equilibrio de la Ley de Gobierno Local hasta el afio 2025, asi como incluir
disposiciones temporales en la Ley sobre el Fondo de Préstamos Municipales para facilitar la concesién
de préstamos a los municipios.

Préstamos a corto y a largo plazo

La pandemia de COVID-19 también obligd a los gobiernos a aplicar medidas especificas relacionadas
con la deuda subnacional. Esto pas6, sobre todo, con los gobiernos subnacionales cuya salud fiscal
ya era deficiente antes de la pandemia. La mayoria de los paises del mundo adoptaron medidas como
la relajacién de las normas prudenciales de deuda (Colombia, Polonia, Portugal), la reducciéon de la
carga de la deuda (Brasil, Italia) o el establecimiento de ayudas a la liquidez municipal (ltalia, Estados
Unidos) (OECD, 20214)). En 34 paises de la OCDE, la deuda pendiente total aumenté de media un
5,4 % en términos reales entre 2019 y 2020 y se incrementd en 28 de los 34 paises de la OCDE de los
gue se dispone de datos. La deuda financiera total (que incluye los depésitos, los bonos y los
préstamos, pero excluye las pensiones de seguros y las garantias normalizadas, asi como otras
cuentas por pagar) también aumento un 6,6 % en términos reales.

El endeudamiento a corto plazo sirvié para paliar los retrasos en los ingresos y para cubrir la falta de
liquidez. Por ejemplo, algunos gobiernos facilitaron el acceso a préstamos a corto plazo y lineas de
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crédito (a veces con lineas de crédito COVID-19). En junio de 2020, los préstamos a corto plazo y de
emergencia representaron mas de la mitad de los nuevos préstamos de los gobiernos subnacionales
de la Unién Europea (OECD, 20214). En 2020, el gobierno colombiano permitié que los gobiernos
subnacionales contrataran préstamos a corto plazo (lineas de crédito) que no se contabilizarian en las
ratios de endeudamiento. El Banco de Canada intervino para garantizar que las provincias y los
territorios tuvieran acceso a préstamos a corto plazo para financiar sus respectivas respuestas a la
pandemia mediante el establecimiento de un Programa Provincial de Compra de Bonos y un Programa
Provincial de Compra en el Mercado Monetario.

En cuanto al endeudamiento a largo plazo, parece que tanto los programas de recuperacién como los
planes de estimulo de la inversién publica apuntan en la direccién de un aumento significativo del
endeudamiento a largo plazo. En consecuencia, varios gobiernos han relajado las restricciones sobre
el endeudamiento subnacional a largo plazo y han facilitado el acceso al endeudamiento a largo plazo,
especialmente en los mercados de capitales (por ejemplo, México, bonos COVID-19 en China) (OECD,
202114).

Fuente: (OECD, 2021(4j; OECD/UCLG, 2022;13))

4.1. Aproximacion general a la deuda subnacional

La deuda subnacional asciende al 9,8 % de la deuda publica total y al 7,9 % del PIB de
media mundial

La deuda subnacional bruta pendiente representa el 9,8 % de la deuda publica total (es decir, el 7,9 % del
PIB) de media no ponderada en los 75 paises de los que se dispone de datos y que se incluyen en la
base de datos. Los paises muestran valores muy diversos en cuanto a este indicador: van desde una
deuda casi nula hasta un pico de deuda del 53,6 % de la deuda publica (es decir, el 75,8 % del PIB), como
es el caso de Canada (Gréfico 4.1).

La deuda bruta subnacional pendiente aument6 del 7,5 % al 7,9 % en términos de PIB de 2016 a 2020,
pero disminuy6 del 11,5 % al 9,8 % en términos de deuda publica total, al comparar la misma muestra de
la edicién anterior de este informe entre los datos de 2016 y 2020. Esto indica que, si bien de media
muchos gobiernos subnacionales aumentaron la deuda para hacer frente a la crisis, con frecuencia los
gobiernos nacionales han asumido una mayor carga de deuda.
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Grafico 4.1. Deuda de los gobiernos subnacionales como porcentaje del PIB y de la deuda de las
administraciones publicas (2020)
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Fuente: Célculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

La deuda de los gobiernos subnacionales es significativamente mayor en los paises
federales que en los unitarios

En 2020, en los paises federales, la deuda subnacional ascendia al 22,7 % de la deuda publica (es decir,
el 20,3 % del PIB), mientras que representaba el 6,2 % de la deuda publica (es decir, el 4,6 % del PIB) de
media no ponderada en los paises unitarios (Grafico 4.1).

Entre los paises federales, la deuda de los gobiernos subnacionales es mayor en los paises de la OCDE
que en los que no pertenecen a ella. En los paises de la OCDE, la media no ponderada de los paises
federales (excluyendo México) asciende al 29,5 % del PIB y al 28,7 % de la deuda publica. En los siete
paises federales no miembros de la OCDE de los que se dispone de datos en la base de datos, la deuda
subnacional representa el 7,5 % del PIB y el 13,1 % de la deuda publica total de media no ponderada.

En general, la deuda de los gobiernos estatales representa el grueso de la deuda subnacional, sobre todo
en Nigeria, Pakistan, Australia, Espafia, México, Canad4, Brasil, Alemania y Bélgica, pero también en
otros paises para los que no se dispone de datos desglosados por nivel subnacional, como la India y
Estados Unidos (Grafico 4.2). La deuda de los gobiernos estatales en los paises federales presenta
niveles mas elevados, porque los Estados no suelen estar sujetos a la llamada "regla de oro", una
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disposicion legal que restringe el endeudamiento para financiar proyectos de inversion a largo plazo a fin
de limitar el nivel de endeudamiento. Asimismo, el elevado endeudamiento de los gobiernos estatales
refleja el hecho de que, en algunos paises federales, existe una elevada proporcion de pensiones de
seguros y garantias estandarizadas, como en Australia y Estados Unidos. Sudafrica es un caso singular,
ya que las provincias no estan autorizadas a endeudarse, o solo en pequefias cantidades. Unicamente
los municipios estan facultados constitucionalmente para endeudarse.

Grafico 4.2. Deuda de los gobiernos estatales y locales como porcentaje del total de la deuda
subnacional pendiente en los paises federales (2020)
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Nota: Para Estados Unidos y la India no se dispone de datos desglosados de los gobiernos estatales y locales.
Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

La deuda de los gobiernos locales, en comparacion con la deuda de los gobiernos estatales o regionales,
es sustancialmente inferior tanto en los paises federales como en los unitarios: en 2020 represento el
45% del PIB y el 6,1 % de la deuda publica total (media no ponderada basada en 68 paises).
Légicamente, los niveles de deuda de los gobiernos locales son méas bajos en los paises en los que los
gobiernos subnacionales tienen menos responsabilidades de gasto y/o en los que el endeudamiento local
esta restringido por la "regla de oro" (que suele ser el caso de la gran mayoria de los paises) y se rigen
por normas prudenciales estrictas que definen los gobiernos centrales o estatales (por ejemplo, se debe
obtener una aprobacion previa para pedir un préstamo a una autoridad supervisora; limites a la deuda
pendiente, al servicio y a los nuevos préstamos anuales; prohibicion de la deuda externa, prohibicién de
la financiacién mediante bonos, condiciones impuestas a los préstamos, deuda restringida a las grandes
ciudades, etc.). Los paises en desarrollo incluidos en la muestra reducen la media, ya que en muchos
paises de ingresos bajos no se permite el endeudamiento local. Sin embargo, esta prohibicion de
endeudamiento local no se limita a las economias en desarrollo y también existe en los paises de la
OCDE, como por ejemplo en Chile. En resumen, la deuda local pendiente es inferior al 1,5 % del PIB en
27 paises, y en 24 paises es inferior al 2,5 % de la deuda publica.

Sin embargo, algunos paises unitarios tienen un alto nivel de deuda publica local. Japén, Noruega, Suecia,
Finlandia e Islandia destacan por su elevado nivel de deuda publica local, superior al 12 % del PIB. En
Japon, la deuda de los gobiernos locales ascendio al 31,5 % del PIB y al 14,1 % de la deuda publica en
2020; en cambio, en Noruega la deuda local alcanzé el 21,2 % del PIB y el 39,6 % de la deuda publica
(Gréfico 4.1).
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El nivel de ingresos esta correlacionado con el nivel de deuda subnacional

En cuanto a los gastos (Gréfico 2.6) y los ingresos (Grafico 3.3 y Gréfico 3.5), el nivel de ingresos de los
distintos paises esta correlacionado con el nivel de deuda subnacional, tanto como porcentaje del PIB
como como porcentaje de la deuda de las administraciones publicas (Gréfico 4.3). Esto refleja el grado de
descentralizacion en términos de responsabilidad de gasto, en especial en cuanto a la inversién. También
refleja la capacidad fiscal y la solvencia de los gobiernos subnacionales, asi como el marco fiscal (en
especial, las normas de endeudamiento). Finalmente, el acceso de los gobiernos subnacionales a los
mercados de crédito nacionales e internacionales puede ser mas facil en los paises de ingresos altos.

Grafico 4.3. Deuda de los gobiernos subnacionales por grupo de paises de ingresos y region del
mundo como porcentaje del PIB y de la deuda de las administraciones publicas (2020)
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Fuente: Célculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

La deuda de los gobiernos subnacionales también es mayor en Europa, América del Norte y Asia-Pacifico
gue en otras regiones del mundo (Grafico 4.3). En Asia-Pacifico en concreto, la media de deuda
subnacional es elevada, pero principalmente la impulsan Japén, Australia y la India. El nivel de deuda en
otros paises asiaticos sigue siendo bajo.

4.2. Perspectiva global de los préstamos y bonos subnacionales

El saldo de la deuda de los gobiernos subnacionales se compone tanto de "deuda financiera"
(principalmente préstamos vy titulos de deuda resultantes de préstamos) como de "deuda no financiera”,
es decir, la suma de otras cuentas a pagar (atrasos, deuda de proveedores, etc.), asi como de
obligaciones por pensiones (pensiones de seguros y garantias estandarizadas). En 2020, la deuda
financiera y la deuda no financiera representaron, respectivamente, el 67,2 % y el 32,8 % del saldo de
deuda de la muestra de paises, segun la media no ponderada de 70 paises.

Los préstamos constituyen la mayor parte de la deuda de los gobiernos subnacionales

De media no ponderada, los préstamos constituyen la mayor parte de la deuda de los gobiernos
subnacionales (53,4 % del saldo de la deuda), seguidos de "otras cuentas a pagar" (29,2 %) y
bonost/titulos de deuda (11,4 %), como se muestra en el Grafico 4.4.
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Grafico 4.4. Deuda de los gobiernos subnacionales por instrumento como porcentaje de la deuda
total pendiente (2020)
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Nota: En el caso de Sudafrica, los datos sobre préstamos, bonos/titulos de deuda y depdsitos en divisas solo estan disponibles como total
agregado, el cual en este documento se denomina "Deuda financiera". Todas las medias se refieren a medias no ponderadas.
Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

Los préstamos son mas frecuentes en los paises unitarios que en los federales (54,6 % frente al 48,7 %
de la deuda subnacional), y también son mas frecuentes en los paises de ingresos medio-bajos que en

otros grupos de ingresos.

La acumulacion de deuda a corto plazo o "deuda comercial" con proveedores y los atrasos pueden llegar
a ser preocupantes. En algunos paises, la proporcion de "otras cuentas por pagar" en el total de la deuda
de los gobiernos subnacionales es especialmente elevada, como en Kenia, Ghana, Malta, Sudéfrica, Perq,
Hungria y Uganda (Grafico 4.4).
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La financiacién mediante bonos se concentra en algunos paises y niveles de gobierno
subnacional

El uso de bonos por parte de los gobiernos subnacionales varia
significativamente entre paises y entre niveles de gobierno subnacional

La financiacion mediante bonos est4 mas desarrollada en los paises federales que en los unitarios (20,1 %
frente a 9,3 % del saldo de la deuda). En los paises federales, la emisién de bonos es la fuente de
financiacién favorita de los gobiernos estatales. En cambio, la proporcién correspondiente a los gobiernos
locales sigue siendo pequefa o incluso inexistente (Grafico 4.5 y Grafico 4.6). Canada destaca por su
elevado nivel de bonos per capita (casi 24 612 USD PPA), seguido de lejos por Estados Unidos.

En muchos paises unitarios, la financiaciéon mediante bonos por parte de los gobiernos locales no esta
permitida, o al menos no es muy frecuente. Sin embargo, la importancia de los bonos en el saldo de deuda
puede ser significativa, como por ejemplo en Kazajstan, Paraguay, Japdn, Corea, Portugal, Noruega y
Suecia.

La proporcion de bonos en el saldo de deuda también es ligeramente superior en los paises de ingresos
medio-altos que en los de ingresos altos (16,2 % frente a 13,3 %), mientras que en los paises de ingresos
bajos e ingresos medio-bajos solo alcanza el 2 %. Finalmente, la proporcién de bonos de las distintas
regiones del mundo esta bastante equilibrada: cero en Africa, 8,5 % en Asia-Pacifico y 26,9 % en
Euroasia, Oriente Medio y Asia Occidental.

Grafico 4.5. Bonos/titulos de deuda por nivel de gobierno (>1 000 USD PPA per capita, 2020)
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Nota: Para Estados Unidos y la India no se dispone de datos desglosados de los gobiernos estatales y locales.
Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

Grafico 4.6. Bonos/titulos de deuda por nivel de gobierno (<1 000 USD PPA per capita, 2020)
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Fuente: Célculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

Los intermediarios financieros también emiten bonos en nombre de los gobiernos subnacionales. Por sus
caracteristicas, a veces estos intermediarios pueden tener un acceso mas facil a la financiacion que los
gobiernos subnacionales y, sobre todo, mas facil que los locales. Una vez consiguen financiacion, los
intermediarios financieros conceden préstamos a los gobiernos subnacionales. Existen distintos tipos de
intermediarios financieros, como los mecanismos de financiacion conjunta o los bancos de desarrollo.

Bonos verdes

Los bonos verdes son instrumentos de deuda que se utilizan para financiar proyectos ecol6gicos que
aporten beneficios medioambientales. En general, el mercado de bonos verdes se esta desarrollando a
un ritmo modesto, ya que se enfrenta a varios retos: la ausencia de una definicién internacional de bonos
verdes, los requisitos desiguales para este tipo de productos, la existencia de mdltiples tipos de bonos
relacionados con el clima, asi como su compleja implementacion y los costosos requisitos burocraticos.
Estos obstéculos limitan tanto el uso como el interés de los gobiernos subnacionales en este tipo de
financiacién (OECD, 2022[10)).

Sin embargo, la base de datos incluye algunos paises cuyos gobiernos subnacionales tienen acceso o,
de alguna manera, estan dando pasos hacia el uso de bonos verdes para financiarse. Por ejemplo, el
Kommunalbanken (KBN) de Noruega es una sociedad andénima estatal y el mayor proveedor de
financiacién de deuda a los municipios noruegos, con una cuota de mercado de aproximadamente el
50 %. EI KBN comenzd a conceder préstamos para inversiones verdes en el sector de los gobiernos
locales en 2010, y en 2013 se convirtié6 en uno de los primeros emisores europeos en lanzar un bono
verde publico en délares destinado a proyectos verdes. EI KBN ofrece préstamos verdes a municipios,
autoridades comarcales, empresas municipales, empresas intermunicipales y otros tipos de empresas
con garantia municipal. Los prestatarios que cumplan los requisitos pueden obtener un tipo de interés con
descuento para proyectos que ayuden a reducir las emisiones de gases de efecto invernadero, mejoren
la eficiencia energética o contribuyan a la adaptaciéon al cambio climéatico. En Espafia, hace poco los
gobiernos subnacionales a todos los niveles han empezado a acceder a herramientas de financiacion
verde, como los bonos verdes. Los municipios pueden emitir bonos verdes para financiar su deuda hasta
un limite maximo del 2,5 %, aunque puede llegar hasta el 20 % en el caso de las diputaciones provinciales
y las comunidades autonomas. La Comunidad de Madrid y el Ayuntamiento de Barcelona ya han emitido
bonos de sostenibilidad, y la Junta de Andalucia ha incorporado explicitamente los bonos verdes como
parte de su Marco de Financiacion Sostenible. Ciudad de México emitié bonos verdes por valor de 50
millones de doélares (USD) en 2017 para financiar su Programa de Accién Climatica 2014-2020, que
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incluye inversiones en nuevas lineas de transporte rapido (autobus) y un proyecto de alumbrado publico
LED.
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5. ¢ En queé punto se encuentran la
gobernanza y las finanzas multinivel en
los paises menos desarrollados?

5.1. Aproximacion general a la submuestra de paises y de las dificultades
de acceso a los datos fiscales

Los paises menos desarrollados (PMD) se definen como paises de ingresos bajos que se enfrentan a
graves problemas estructurales para alcanzar un desarrollo sostenible. Para clasificarse dentro de esta
categoria, los PMD deben cumplir los tres criterios siguientes:

e Media trienal baja de la renta nacional bruta (RNB) per cépita: 1 018 USD o menos a partir de
2021

¢ Nivel bajo del indice de activos humanos (IAC): 60 o0 menos

e Alta vulnerabilidad estructural segun la medicion del indice de vulnerabilidad econémica y
medioambiental (EVI): 36 o superior

La tercera edicion de la base de datos del SNG-WOFI contiene informacién y datos de 31 de los 46 PMD
gue estaban registrados en el mundo en 2022, frente a los 23 PMD que se analizaron en la edicion anterior
de este informe.
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Cuadro 5.1. Advertencia

Antes de pasar a analizar los resultados de los PMD, conviene hacer una advertencia. La calidad,
fiabilidad y disponibilidad de los datos de los PMD es baja. Se dispone de muchos menos datos
financieros subnacionales de los PMD que del resto de la muestra del SNG-WOFI. A modo de ejemplo,
de los 31 PMD incluidos en esta edicién, 25 aportan informacion de sus gastos e ingresos totales
subnacionales y se dispone de una distribucién mas detallada de dichas cifras totales para 22 de ellos,
mientras que solo existen datos de inversion publica para 7 PMD. En cuanto a la deuda, la base de
datos solo contiene datos de un pais (Uganda). Cabe destacar que muchos PMD no siguen procesos
sistematicos de recopilacién de datos. Las definiciones de cada categoria de gastos, ingresos y deuda
no estan estandarizadas entre los paises. En consecuencia, la recogida y clasificacion de datos
subnacionales de forma no sistematica dificulta considerablemente la tarea de establecer
comparaciones entre paises. En todos los paises, incluidos los PMD, los perfiles nacionales y
territoriales clasifican la calidad de los datos recopilados. Por lo tanto, cualquier media calculada que
incluya a los PMD debe interpretarse con cautela.

Sin embargo, en esta edicion de la base de datos del SNG-WOFI se ha mejorado la recopilacion de
datos sobre los PMD. Ademas, el componente cualitativo también se ha ampliado para incluir temas
relacionados con las reformas de igualacion territorial y fiscal, el impuesto sobre bienes inmuebles, las
asociaciones publico-privadas subnacionales y el papel de los socios para el desarrollo, entre otros.
Tal y como se observa mas adelante, esto permite analizar mejor las tendencias de los PMD sin tener
que depender necesariamente de datos cuantitativos. En definitiva, el SNG-WOFI ofrece una
perspectiva general de la situacion de las finanzas subnacionales en estos paises y anima a los actores
relevantes a seguir recopilando datos de alta calidad.

INFORME DE SINTESIS 2022 OBSERVATORIO MUNDIAL SOBRE LAS FINANZAS Y LA INVERSION DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES ©
OCDE 2022



118 |

Cuadro 5.1. 31 PMD en la tercera edicion del SNG-WOFI por grupo de ingresos y region del mundo

Region del mundo Pais Grupo de ingresos
Angola Ingresos medio-bajos
Benin Ingresos medio-bajos
Burkina Faso Ingresos bajos
Burundi Ingresos bajos
Chad Ingresos bajos
Yibuti Ingresos medio-bajos
Etiopia Ingresos bajos
Gambia Ingresos bajos
Guinea Ingresos bajos
Liberia Ingresos bajos
Madagascar Ingresos bajos
Africa subsahariana MaIaYVi Ingresos baj:os
Mali Ingresos bajos
Mauritania Ingresos bajos
Mozambique Ingresos bajos
Niger Ingresos bajos
Ruanda Ingresos bajos
Senegal Ingresos medio-bajos
Sierra Leona Ingresos bajos
Somalia Ingresos bajos
Tanzania Ingresos medio-bajos
Togo Ingresos bajos
Uganda Ingresos bajos
Zambia Ingresos medio-bajos
Bangladesh Ingresos medio-bajos
Butan Ingresos medio-bajos
Camboya Ingresos medio-bajos
Asia-Pacifico Republica Democratica Popular Ingresos medio-bajos
Lao
Myanmar Ingresos medio-bajos
Nepal Ingresos medio-bajos
América Central Haiti Ingresos medio-bajos

Nota: A partir de octubre de 2022, se produciran las graduaciones siguientes: Angola se graduara en 2024, mientras que Bangladesh, la
Republica Democratica Popular Lao y Nepal se graduaran en 2026. (UNCTAD, 2021s1)).
Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

A pesar de que cada PMD tiene su propio contexto particular, todos ellos se enfrentan a retos similares
como la pobreza generalizada, la escasez de capital humano y de infraestructuras, altas tasas de
crecimiento demogréfico y elevadas tasas de dependencia, asi como una vulnerabilidad estructural
significativamente alta. En cuanto a los resultados econdmicos generales, desde que se establecio la
categoria de PMD hace més de 50 afios, el crecimiento de los PMD ha sido, en el mejor de los casos,
desigual, y solo seis de los 53 paises que se incluyeron inicialmente en esta categoria alcanzaron la
graduacion. En la muestra actual, algunos PMD, como Somalia o Angola, se estan quedando rezagados
(es decir, sus tasas de crecimiento del PIB per capita a largo plazo son al menos un 1 % inferiores a la
media ponderada mundial); otros, como Chad o Guinea, estdn mejorando (es decir, su tasa de crecimiento
del PIB per capita se sitla a +1 % de la media ponderada mundial) y el resto, como Bangladesh o Mali,
estan llegando a su objetivo (es decir, sus tasas de crecimiento superan la media ponderada mundial en
mas de un 1 %). (UNCTAD, 2021s1).
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Muchos PMD tienen grandes extensiones de tierra, como por ejemplo Chad, Niger, Angola y Mali, que
figuran como los nimeros 16, 17, 18 y 19 en cuanto a paises méas grandes de esta muestra de 135 paises
gue se tienen en cuenta en esta edicion del informe del SNG-WOFI. Otro dato relacionado es que en los
PMD la poblacién urbana crece a un ritmo anual mas elevado que en el resto de los paises de la muestra.
Por término medio, los PMD registran una tasa de crecimiento anual de la poblacién urbana del 3,9 %,
frente al 1,3 % del resto de paises. Sin embargo, la tasa de poblacion urbana de los PMD sigue siendo
notablemente inferior a la del resto del mundo, ya que la poblacién urbana representa el 38,5 % de media
de la poblacion total de los PMD frente al 54,4 % del resto del mundo. Las mayores extensiones de tierra
y la menor concentracion urbana pueden hacer mas complejos los marcos de descentralizacion y dificultar
a los gobiernos subnacionales la capitalizacion de las economias de escala.

Los problemas a los que se enfrentan los PMD son especialmente complejos y exigen procesos de
descentralizacion especificos y adaptados. Las autoridades locales son actores esenciales para
suministrar los bienes y servicios publicos que respondan a las necesidades de su poblaciéon. También
desempefian un papel importante en la resolucién de conflictos, los acuerdos de paz y las cuestiones
migratorias y demogréficas. Y cabe destacar que las autoridades locales y regionales pueden actuar como
impulsores clave del desarrollo econdmico local, pero siempre y cuando exista un marco de
descentralizacion claro y solido.

5.2. Marco de gobernanza multinivel y organizacion territorial

Los PMD de la base de datos del SNG-WOFI son principalmente paises unitarios, con la excepcion de
Etiopia, Nepal y Somalia. La mayoria de ellos han experimentado una democratizacién politica y reformas
de descentralizacion en las Ultimas décadas, sobre todo a partir de los afios noventa. La democratizacion
no fue la Unica razon de los procesos de descentralizacion de los afios 90; la mejora de los mecanismos
de prestacion de servicios también ha sido un impulsor clave. El proceso que se ha seguido en varios
paises es un sistema dual entre descentralizacion y la desconcentracion: los 6rganos de gobierno locales
elegidos trabajan con 6rganos desconcentrados que representan al gobierno central. Por ejemplo, en
Chad y Madagascar, la transicion de la desconcentracién a la descentralizacién comenz6 en 2000 y 2004,
respectivamente, pero el gobierno central sigue estando representado hoy en dia en cada municipio. A
escala regional, en Madagascar todavia hay gobernadores nombrados por el gobierno central que
administran las regiones, a pesar de que las normas electorales estipulan, desde 2014, que los
representantes regionales deben ser elegidos democraticamente.

En algunos paises, el solapamiento de responsabilidades entre niveles de gobierno puede crear
confusion. Es el caso de Mozambique, donde los gobiernos locales provinciales descentralizados siguen
sin tener autoridad sobre las entidades estatales, que funcionan dentro de su jurisdiccion, a pesar de la
nueva legislacién aprobada tras la revisibn constitucional, que pretendia reforzar el proceso de
descentralizacion en relacion con la arquitectura de la administracién puablica desconcentrada. Del mismo
modo, las responsabilidades asignadas a las regiones o ciudades que poseen un estatuto especifico
pueden generar confusion. Por ejemplo, a pesar de que la ciudad de Yibuti tiene derecho a delegar
competencias a los municipios en varios ambitos, a veces se reconocen responsabilidades en materia de
ordenacion del territorio y desarrollo urbano y se asignan tanto a la ciudad de Yibuti como a los municipios.
Estos solapamientos pueden dar lugar a una actuacion descoordinada e ineficaz y a una duplicacién inutil
de politicas. Lo mismo ocurre en Somalia, donde la asignacién de funciones no esta clara, lo que provoca
la proliferacion de solapamientos y la ineficacia en la prestacion de servicios. Por el contrario, en Ruanda
los organismos desconcentrados en las cuatro intara (provincias) funcionan como organos de
coordinacién entre niveles de gobierno y apoyan la capacidad de los gobiernos locales, en concreto los
recursos humanos y la ordenacién territorial.

Los diferentes legados histéricos, asi como las distintas geografias y superficies, han dado lugar a una
gran diversidad de organizacion territorial y estructuras institucionales en los PMD. Se dividen casi
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exactamente entre sistemas de uno, dos y tres niveles (Grafico 5.1). Los paises de uno y dos niveles
suelen tener un tamafio municipal medio superior al de los paises de tres niveles, y se registran tamafios
medios mucho mayores en Africa que en Asia o América Central (Gréafico 5.2). Las diferencias son
bastante notables, desde unos 600 000 habitantes de media en Mozambique a Unicamente 855 en la
Republica Democratica Popular Lao. Muchos PMD también tienen formas de gobierno submunicipales,
como Haiti, cuyas secciones subcomunales se eligen por sufragio universal cada cuatro afios a pesar de
no tener practicamente autonomia financiera u organizativa.

Grafico 5.1. PMD por niimero de niveles de gobierno subnacionales

= Paises de un nivel = Paises de dos niveles = Paises de tres niveles

‘
1

Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

INFORME DE SINTESIS 2022 OBSERVATORIO MUNDIAL SOBRE LAS FINANZAS Y LA INVERSION DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES ©
OCDE 2022


http://www.sng-wofi.org/

| 121

Grafico 5.2. Tamafho medio de los municipios de los PMD
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Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

Hay tres paises federales en la base de datos del SNG-WOFI: Etiopia, Nepal y Somalia. Etiopia es Unica
entre los PMD, ya que ha desarrollado una federacién de naciones multiétnicas para gestionar la
diversidad étnica que permite a cada region desarrollar disposiciones especificas. A su vez, tras una
prolongada guerra civil, Somalia adopté una forma federal en 2012 para dar cabida a los Estados
semiautbnomos emergentes; aun asi, dos Estados somalies han conseguido aprobar sus propias
constituciones, lo que motivé la creacién del Consejo de Cooperacion Interestatal en 2017 para que los
paises federales debatan entre ellos y negocien con el gobierno federal. Por ultimo, Nepal pasé de una
forma de gobierno unitaria a una federal en 2015, con un fuerte énfasis en la descentralizacion basada en
el "federalismo cooperativo".

En los paises unitarios, aunque la autoridad local mas baja y la Unica descentralizada suele ser el
municipio, las autoridades tradicionales sirven con frecuencia como circunscripciones o lugares para
promover la participacion ciudadana a escala submunicipal, como en Ruanda, Ghana y Zambia.

A diferencia de los representantes regionales, que son elegidos indirectamente por los concejales
municipales (por ejemplo, en Camboya, Guinea y Mali) o nombrados por el gobierno central (por ejemplo,
en Madagascar y Niger), los concejales municipales suelen elegirse directamente, muchas veces por
sufragio universal. Sin embargo, hay algunas excepciones a esta regla: en Angola no se han celebrado
elecciones locales (en mayo de 2015, el Parlamento aprobd un plan para la preparacion de elecciones
locales, que se preveia, errbneamente, que tuvieran lugar antes de las elecciones generales de agosto
de 2022), y en Chad solo 42 municipios de 420 han elegido alcaldes y concejales. En Togo, tras la creacién
de 117 municipios en 2017 sobre la base de una agrupacion de cantones o distritos, los concejales
municipales se eligieron finalmente el 30 de junio de 2019 y tomaron posesion de sus cargos en 2021, lo
gue disolvié las delegaciones especiales establecidas en las prefecturas y comunas en 2001. En Niger,
la renovacion del mandato de los concejales locales y regionales elegidos en 2011, prevista para 2016,
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se pospuso, pero finalmente tuvo lugar en diciembre de 2020. En Uganda, las Ultimas elecciones para los
consejos de distrito/ciudad, municipio/divisién de la ciudad y ayuntamientos se celebraron en 2021,
después de haber organizado elecciones a los consejos de aldea en 2018 por primera vez en 17 afios.
En Senegal, los alcaldes y presidentes de los consejos departamentales se eligieron en 2022 por primera
vez por sufragio universal, tras los cambios introducidos en el cédigo electoral.

Cuadro 5.2. Estructura de gobernanza multinivel de los PMD

Poblacién Nimero de GSN
Poblacién municipal Nivel Nivel Nivel Nivel
media submunicipal municipal intermedio regional
Angola 200 404 562 164 18
Bangladesh 33651 4894 492 64
Benin 157 444 77
Butan 3692 1044 209 20
Burkina Faso 59 554 19 351 13
Burundi 99923 119
Camboya 10 157 1646 203 25
Chad 39109 420 115 23
Yibuti 247001 4 5
Etiopia 113 600 16223 1012 68 13
Gambia 302083 2 5
Guinea 36278 19883 362
Haiti 78099 571 146
E:gubllca Democratica Popular 855 8507 148 18
Liberia 210737 24 126 15
Madagascar 16 337 19 830 1695 23 6
Malawi 546 570 35
Mali 27001 750 58 11
Mauritania 21231 219 13
Mozambique 589725 53 1
Myanmar 14
Nepal 38694 753
Niger 94 928 17 500 255
Ruanda 462 579 17 402 28
Senegal 30061 557 43
Sierra Leona 362 590 190 22
Somalia 162176 98 18
Togo 70758 387 117 1 5
Uganda 259 892 84 094 176
Republica Unida de Tanzania 398 228 150
Zambia 158 482 1858 116

Fuente: Célculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.
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Cuadro 5.2. Gestion de la pandemia de COVID-19 en los PMD

Igual que en otras regiones del mundo, la respuesta de los PMD a la pandemia de COVID-19 fue
diferente en cada pais. La mayoria actu6 de forma centralizada. Por ejemplo, en Angola la gestién de
la crisis de la COVID-19 estuvo muy centralizada en torno a la Comision Multisectorial, lo que hizo que
todas las provincias dependieran de las 6rdenes de Luanda. Los gobiernos subnacionales se vieron
obligados a ayudar a hacer cumplir no solo la cuarentena provincial, sino también la nacional, sobre
todo en las provincias fronterizas. En Yibuti, el comité de gestion de crisis, creado para hacer frente a
la COVID-19, estuvo compuesto Unicamente por ministerios sectoriales y se encargd de gestionar,
coordinar, financiar y aplicar todas las medidas sin implicar a los gobiernos subnacionales. En los
paises en los que los gobiernos subnacionales desempefiaron un papel menor, si es que tuvieron
alguno, muchas veces los gobiernos centrales dependieron de los gobiernos subnacionales para
implementar sus decisiones. En Bangladesh, los gobiernos subnacionales de las zonas urbanas
desempenaron tres funciones clave en relacion con la respuesta a la COVID-19: (i) colaborar
estrechamente con el gobierno central para prestar apoyo a las actividades de salud publica; (ii)
garantizar los servicios urbanos habituales y criticos, incluida la respuesta de emergencia; y (iii)
coordinar y facilitar las actividades sectoriales locales para satisfacer las necesidades de la ciudadania.

Otros paises implicaron a gobiernos o entidades subnacionales de forma mas amplia en el proceso de
toma de decisiones para responder a la crisis. En Benin, el gobierno central lideré la respuesta, pero
implicé a la Asociacion Nacional de Comunas de Benin junto con las instituciones del sistema de las
Naciones Unidas, lo que ayudé a impulsar la campafa de vacunacién de la COVID-19. En Burkina
Faso, el comité creado para gestionar la crisis tuvo tres niveles (central, intermedio y periférico) en el
gue participaron ministros, gobernadores regionales y autoridades locales. En Etiopia, se activaron
Centros de Operaciones de Emergencia de Salud Publica en todos los estados regionales del pais.
Asimismo, el Centro Nacional de Coordinacion de Emergencias apoyé y coordind a los Centros
Regionales de Coordinacion de Emergencias, que también se crearon para responder a la pandemia
de COVID-19. Los Centros de Operaciones de Emergencia de Salud Publica nacionales y regionales
desempenaron un papel fundamental en la coordinacién de los recursos de los distintos organismos
implicados en la respuesta a la pandemia y en la coordinacién de la informacion relacionada con la
COVID-19 mediante reuniones periodicas y foros de coordinacion de socios.

Finalmente, los gobiernos subnacionales de algunos paises pudieron establecer sus propios
mecanismos de respuesta adaptados a las necesidades regionales, locales y submunicipales. En
Butan, se crearon grupos de trabajo de prevenciéon de COVID-19 en los dzongkhag a escala de distrito.
Ademas, los respectivos distritos desarrollaron sus propios Procedimientos Operativos Estandar para
la distribucién de articulos de primera necesidad. Algunos también pusieron en marcha su propio
Sistema de Mando de Incidentes de Catéastrofe, previa consulta con los actores relevantes locales y
regionales. Algunos distritos se dividieron en subzonas para hacer mas eficaz la gestion intradistrital.
Cada zona abarcé una serie de manzanas y se administré a través de un punto de contacto focal y un
"comandante de incidentes".

Fuente: (OECD/UCLG, 202213))

Nueva legislacion y documentos estratégicos sobre gobernanza multinivel en los PMD

Entre 2016 y 2021, varios PMD llevaron a cabo reformas de sus marcos de gobernanza multinivel. Se
aprobaron leyes para establecer y/o racionalizar mejor los principios y normas de la gobernanza
descentralizada. Por lo general, las leyes en este ambito se aprobaron con el propdsito de organizar o
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reorganizar los érganos institucionales, redistribuir las competencias y reforzar la rendicion de cuentas.
Este objetivo principal puede observarse, por ejemplo, en la Ley sobre el Cddigo de las Autoridades
Locales y Regionales de Mali, que se aprob6 en 2017, o en el Codigo de Gobierno Local y Regional de
Benin, que entrd en vigor en 2022. Estos codigos establecen las caracteristicas y las prerrogativas de los
gobiernos locales y regionales y sirven de marco juridico que delimita y garantiza la autonomia local y
regional.

Algunos paises han recogido principios de gobernanza descentralizada en sus constituciones. En 2020,
los municipios de Burundi fueron reconocidos como entidades administrativas descentralizadas y se les
atribuyd personalidad juridica y autonomia financiera mediante una ley organica adicional. Del mismo
modo, la Constitucion de Guinea, revisada en 2020, reconoce explicitamente la autoridad y la autonomia
locales en su articulo 136. En Haiti, el gobierno cre6 el Comité Consultivo Independiente con el mandato
de redactar una nueva Constitucion que incluyera cambios en el marco de gobierno subnacional para
abordar la incapacidad de las autoridades locales y regionales de desempefiar su papel en el desarrollo
local; sin embargo, el proceso, que comprende una fase de consulta y un referéndum, se ha retrasado.

Otros paises han adoptado estrategias nacionales que identifican la descentralizacion y el desarrollo
regional como una de sus principales prioridades. Un ejemplo es Mauritania, donde el gobierno nacional
adopto en 2020 la Estrategia Nacional para la Descentralizacion y el Desarrollo Local con el fin de orientar
la accion nacional en este ambito durante los 10 afios siguientes. Este documento estratégico pretende
empoderar a las autoridades locales y regionales como actores clave de la gobernanza y el desarrollo
territorial inclusivo, y considera este objetivo como fundamental para aprovechar todo el potencial de los
territorios. También establece mecanismos de seguimiento y evaluacion, asi como un fondo regional
modificado que desde entonces sigue siendo la principal fuente de financiacion de los municipios.
Estrategias similares en la region han sido la Estrategia Decenal de Descentralizacion (2017-2026) de
Burkina Faso o el Octavo Plan Nacional de Desarrollo (2022-2026) junto con un plan adicional de
actualizacién de la descentralizacion para el gobierno local en Zambia. En los paises en los que ya se
habia iniciado el proceso de descentralizacion se estan llevando a cabo revisiones. Por ejemplo, la Politica
Nacional de Descentralizacion de Sierra Leona de 2010 se actualiz6 en 2020 con el objetivo de alinear
mejor el papel de los consejos locales con el plan nacional de desarrollo a medio plazo del pais para 2019-
2024 y la implementacion de los ODS. Recientemente, en 2021, el gobierno central de Malawi anunci6 el
inicio de un proceso de revision de la Ley de Gobierno Local y la Politica Nacional de Descentralizacion.

La inestabilidad politica ha obstaculizado el avance de la descentralizacién. Por ejemplo, tras los
acontecimientos de enero de 2022 que provocaron la destitucién del presidente de Burkina Faso, las
nuevas autoridades disolvieron los consejos de gobierno locales y regionales en febrero de 2022 y aln
no esta claro cdmo evolucionard esta situacion. En otros paises, la aplicacion de las disposiciones recién
aprobadas no ha llegado a materializarse. Por ejemplo, la Ley de Gobierno Local de Liberia, que establece
el marco para delegar competencias administrativas, politicas y fiscales a condados y ciudades, se
promulgé en 2018 pero alin no ha entrado en vigor. La Ley de Gestién de las Finanzas Publicas de Liberia,
enmendada en 2020, confirma que los gobiernos de condado y municipales siguen careciendo de
autonomia fiscal a dia de hoy. Los retrasos en la implementacion de la legislacion sobre descentralizacién
son visibles también en Niger, donde en 2019 se aprobd una transferencia gradual de los servicios
técnicos estatales desconcentrados a las autoridades locales y regionales, pero desde entonces no ha
progresado. También se han observado retrasos en relacién con la legislacién electoral, como se ha visto
anteriormente, en paises como Angola o Chad. Somalia también sufre retrasos significativos, ya que los
cambios en el liderazgo municipal —especialmente los que se basan en el dinamismo de los clanes— son
muy frecuentes.

La importancia de la gobernanza descentralizada y la organizacion territorial sigue siendo fundamental.
La adopcion o revisidon de numerosas politicas y estrategias de descentralizaciéon (por ejemplo, la Vision
Prospectiva de la Descentralizaciéon en Burkina Faso, y la Visién Uganda 2040 en Uganda), asi como la
creacion o modificacion de instituciones descentralizadas (por ejemplo, el Alto Consejo de Autoridades
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Locales y Regionales Auténomas y Jefaturas Tradicionales de Chad, el Consejo de Cooperacion
Interestatal en Somalia) dan fe de ello.

Cooperacion horizontal, fusion y particién municipales

Del mismo modo que ocurre con el resto de los paises de la base de datos del SNG-WOFI, los PMD
también recurren a las fusiones o a las desagregaciones municipales, asi como a la cooperacion
intermunicipal, de diferentes formas y con distinta frecuencia.

Los marcos de descentralizacion de muchos PMD fomentan la cooperacion intermunicipal, como los de
Mauritania, Burundi, Senegal y Sierra Leona. En algunos paises, la cooperacion intermunicipal es incluso
obligatoria: en Togo, los municipios de una misma prefectura, asi como los del Gran Lomé, deben
cooperar legalmente entre si.

Los PMD suelen empezar por aplicar una legislacion que regule la cooperacién intermunicipal. En este
sentido, Benin, Burundi y Guinea aprobaron una legislacién en 2020 y 2021 que establece las normas
para la creacién, organizacién y funcionamiento de organismos publicos de cooperacion intermunicipal.
En Benin, el recién aprobado Codigo que rige los gobiernos locales y regionales autoriza a los municipios
a crear EPCl (Etablissement Public de Co-opération Intercommunale), es decir, organismos
pluricomunales responsables de construir y gestionar instalaciones, asi como de crear servicios para las
comunas miembros. Son legalmente responsables de contribuir anualmente a las necesidades
presupuestarias de los EPCI mediante asignaciones de subvenciones. En Burundi, en febrero de 2020 se
aprobd una ley organica que establece que los municipios pueden cooperar a través de un sistema de
cooperacion intercomunal con el objetivo principal de promover el desarrollo econémico y social de las
comunas tanto a escala individual como colectiva, fomentando asi la solidaridad. Desde entonces, se han
creado 50 sistemas intercomunales en el pais. Finalmente, las normas guineanas para la creacion de
organismos de cooperacion horizontal han generado numerosas cooperaciones intermunicipales. Por
ejemplo, el primer sistema de cooperacién intercomunal de la regién de Boffa, denominado GRENPAH,
es una estructura Unica en el pais que engloba a 10 miembros de pago y apoya a 44 comités de
mantenimiento rurales y dos urbanos encargados del mantenimiento de las pistas rurales y las carreteras
urbanas. Otro ejemplo de cooperacion intermunicipal en Guinea es la asociacion "Guinea 44" de la region
de Kindia. Anteriormente estaba financiada por un socio externo en Francia (Consejo General de Loira-
Atlantico), pero ahora ha empezado a diversificar sus fuentes de financiacion para seguir ampliando su
campo de accion en los ambitos del saneamiento del agua y del desarrollo regional y local en general.

Una mayor cooperacién puede dar lugar a una proliferacion de iniciativas conjuntas. En definitiva, los
gobiernos subnacionales existentes pueden mostrar interés en convertirse en un Gnico organismo politico.
Sin embargo, las fusiones de este tipo no han destacado considerablemente en lo que respecta a los
PMD. En Burkina Faso, el Cadigo General de Autoridades Locales y Regionales permite a las comunas
aunar esfuerzos para prestar servicios publicos. En consecuencia, hasta ahora se han creado tres
comunidades de comunas, de las cuales el Gran Uagadugu es la mas grande. Sin embargo, estas
iniciativas conjuntas también pueden considerarse una forma de cooperacion intermunicipal reforzada, ya
gue las comunas no llegan a convertirse en una Unica entidad politica. De este modo, el caso de Burkina
Faso no puede considerarse propiamente como una fusién como la que se ha visto en otros paises que
no son PMD, como Armenia o Ucrania.

En cambio, los PMD han sido mas propensos a desarrollar particiones municipales. Parece que la
proliferacion de nuevas autoridades subnacionales, sobre todo en el nivel tres, es una tendencia general
entre los PMD. Si se comparan los datos disponibles de los 20 PMD africanos incluidos en el informe
anterior con los valores actualizados de estos mismos paises en esta edicion, se constata que el niimero
total de gobiernos subnacionales ha aumentado casi un 4 % en solo tres afios, lo que representa un
incremento de 270 gobiernos subnacionales de nueva creacion (220 a nivel local, 60 a nivel intermedio y
una reduccion de 10 gobiernos regionales). El impulso para estructurar mejor el sistema de gobernanza

INFORME DE SINTESIS 2022 OBSERVATORIO MUNDIAL SOBRE LAS FINANZAS Y LA INVERSION DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES ©
OCDE 2022



126 |

multinivel de un pais mediante la creacion de los niveles de gobierno necesarios destaca la importancia
de la descentralizacion en las agendas de desarrollo de los PMD. Algunos ejemplos de particion municipal
son Zambia, Sierra Leona, Madagascar, Senegal y Etiopia. Aunque la poblacion de Zambia ha aumentado
considerablemente, dicho aumento se ha concentrado en determinadas regiones y ciudades. Por este
motivo, Zambia cred 13 nuevos distritos entre 2016 y 2018, por lo que el nimero total de distritos asciende
a 116, con el objetivo de alinear la prestacion de servicios publicos a escala local con la politica de
descentralizacion. Del mismo modo, en 2017 Sierra Leona decidié6 aumentar el numero de jefaturas, su
tercer nivel de gobierno, de 145 a 190. En Madagascar, la regién de Vatovavy-Fitovinany se dividié en
dos, mientras que el distrito senegalés de Keur Massar, antes en el departamento de Pikine, también
adquirio el estatus de departamento independiente. En Etiopia, el nimero de ciudades sigue creciendo
en las 11 regiones. Pas6 de 116 en 2019 a 180 en 2022.

La cooperacion intermunicipal puede traspasar las fronteras nacionales. Teniendo en cuenta que las
actividades delictivas y las amenazas a la seguridad afectan a territorios que pertenecen a la jurisdiccién
de distintos paises fronterizos, los municipios bajo distintas jurisdicciones nacionales pueden colaborar
eficazmente para abordar problemas de seguridad especificos. Por ejemplo, la regién de Dori de Burkina
Faso y el departamento de Tilabéry de Niger han recibido importantes flujos de refugiados debido al
conflicto de Mali. Igual que en otros sectores, el reto al que se enfrentan los gobiernos locales y regionales
en el ambito de la seguridad es elaborar e implementar un marco de descentralizacién claro y un enfoque
basado en el lugar y con conciencia espacial que permita tener en cuenta las especificidades de cada
territorio. Alcanzar este objetivo garantizaria el desarrollo de una perspectiva comudn de los territorios
afectados, lo que fomentaria politicas de desarrollo local coherentes y coordinadas en ambitos como las
infraestructuras publicas transfronterizas, la ordenacion del territorio y los servicios.

5.3. Responsabilidades de los gobiernos subnacionales

Normalmente, los gobiernos locales ejercen responsabilidades vinculadas a los intereses locales, la
administracion civil y la ordenacion del territorio. Sin embargo, la asignacion de responsabilidades entre
niveles de gobierno varia mucho de un PMD a otro, con diferentes grados de claridad. Una asignacién
poco clara de las responsabilidades entre niveles de gobierno puede crear marcos de descentralizacion
ineficaces que den lugar a una duplicacion indtil de politicas y a una coordinacion deficiente.

La falta de claridad en el reparto de responsabilidades es un problema en determinados paises, para
diferentes ambitos politicos y entre distintos niveles de gobierno. Por ejemplo, en los gobiernos locales
urbanos y rurales de Bangladesh se solapan los mandatos en ambitos como la sanidad, la educaciény la
planificacién de infraestructuras, y con frecuencia hay confusion sobre la asignacion funcional de
responsabilidades entre los gobiernos subnacionales y las agencias administrativas desconcentradas.
Ademas, los gobiernos subnacionales muchas veces se ven incapaces de prestar todos los servicios que
tienen asignados, lo que demuestra que sus mandatos no estan financiados o estan financiados de
manera insuficiente y lo que amenaza la eficacia y sostenibilidad de su sistema de gobernanza multinivel
(OECD, 2019); Rodriguez-Pose and Vidal-Bover, 20229). En Yibuti, el decreto sobre la division de
responsabilidades establece las condiciones y los modos de reparto del poder entre los niveles de
gobierno, pero existe cierta confusion con las competencias reconocidas y asignadas simultdneamente a
la ciudad de Yibuti y a las comunas, sobre todo en los &mbitos de la planificacion del uso del suelo, el
desarrollo urbano y la vivienda. En los paises federales, como en Etiopia, la constituciéon establece una
clara division de poderes entre los Estados y los gobiernos locales. En cambio, en Nepal, la reciente
constitucidn asigna responsabilidades a los tres niveles de gobierno, es decir, hay tres listas exclusivas
dirigidas a los gobiernos federal, estatal y local, respectivamente, una lista federal-estatal y una lista
federal-estatal-gobierno local, que se aplican simultdneamente. En algunos paises, la transferencia de los
recursos correspondientes a las nuevas responsabilidades asignadas es lenta y los gobiernos
subnacionales no participan demasiado en los procesos presupuestarios de los programas. Esto es muy
evidente en Mali, a pesar del Acuerdo de Paz y Reconciliacion de 2015. En Bangladesh, a veces el
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gobierno central interviene para desempefar las funciones transferidas si los recursos locales son
limitados.

Disefiar un marco que asigne claramente responsabilidades a cada nivel de gobierno es un reto, pero
implementarlo lo es ain mas, ya que puede provocar la oposicion y las reticencias de los distintos actores
involucrados. Este es también el caso de Burkina Faso, donde desde que se publicaron los decretos
especificos en 2009 el proceso de operacionalizacion de las transferencias de responsabilidades y
recursos sigue siendo, en general, incompleto. También hay casos como el de Malawi, donde a pesar de
contar con una clara disposicién legal en la Ley de Gobierno Local que asigna responsabilidades entre
los gobiernos, las funciones se siguen desempefiando entre todos los niveles de gobierno, lo que conduce
a una ineficiente duplicacion de politicas. Por ultimo, hay paises que carecen de disposiciones legales
gue delimiten las responsabilidades asignadas a los distintos niveles de gobierno, lo que genera
confusién, como en Somalia.

Aungue en la mayoria de los paises la descentralizacion de responsabilidades estd, cuanto menos,
prevista, hay algunas excepciones que muestran un patrébn de recentralizacién. En Uganda, la
recentralizacién de competencias y autoridad ha sido una tendencia recurrente desde 2005. El gobierno
central ha sido més asertivo en los asuntos locales, mientras que las competencias administrativas y los
recursos financieros de los gobiernos locales se han ido erosionando gradualmente. De este modo, los
gobiernos locales de Uganda estan legalmente descentralizados, pero, en la practica, no reciben los
recursos financieros necesarios para controlar y gestionar adecuadamente los temas locales. En
Mozambique, los municipios ejercen sus responsabilidades bajo la supervision de los érganos locales del
Estado, y se anima a los organismos empresariales a satisfacer las necesidades colectivas. De hecho, se
les concede cierta autonomia administrativa y financiera. En Camboya, el gobierno central se encarga de
las tareas presupuestarias y de gestion, mientras que las responsabilidades de los municipios se limitan
a la administracion civil, la sanidad primaria, la educacion preescolar y la gestion de residuos.

Ademas, las autoridades locales, en ciertos casos, también desempefian un papel en la seguridad, la
resolucion de conflictos y los acuerdos de paz. En Benin, una de las responsabilidades compartidas entre
los niveles de gobierno es la seguridad. Las comunas, junto con las autoridades nacionales y otras
autoridades locales y regionales, contribuyen al establecimiento de un plan coordinado de seguridad
publica para combatir la delincuencia y el crimen en la comuna. Ademas, si es necesario, y a pesar de
cualquier disposiciébn que dicte lo contrario, proporcionan apoyo a las unidades encargadas de la
seguridad y la proteccién civil. En Somalia, la Constitucion de Somalilandia asigna a dicho territorio
auténomo la responsabilidad de proporcionar seguridad interna a la regién. En muchos acuerdos de paz,
las autoridades locales se han considerado como actores potenciales para superar y prevenir conflictos.
De hecho, se les reconoce como tales en los Acuerdos de Paz con un determinado porcentaje de los
presupuestos nacionales que deben descentralizarse (Mali). Tal y como se ha mencionado en el
subapartado anterior, la cooperacion transfronteriza es de suma importancia para abordar mejor la
creciente criminalidad en estas zonas. Esto requiere una cooperacioén eficaz a varios niveles dentro de un
pais, asi como canales internacionales de comunicacién entre los niveles de gobierno de todos los paises
implicados.

5.4. Finanzas y deuda de los gobiernos subnacionales

El acceso a datos fiables y de calidad suele ser dificil en la mayoria de los PMD. En esta edicion del
informe se han recopilado datos fiscales subnacionales basicos (es decir, datos disponibles sobre el gasto
subnacional total) de 24 de los 31 paises (Cuadro 5.3). Como puede observarse, los paises disponen de
datos en distintos grados. En general, los tres paises federales (Etiopia, Nepal y Somalia) proporcionan
mas informacion sobre sus gastos e inversiones. Algunos paises unitarios también destacan por ofrecer
datos relativamente completos sobre indicadores basicos, como Benin, Mali, Ruanda, Senegal, Togo y
Uganda. En otros paises, como Butan o Camboya, no siempre se encontraron datos detallados y
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desglosados sobre el gasto subnacional, lo que deja en blanco la informacién sobre el gasto de personal
y/o la inversién publica. Por ultimo, los Unicos siete PMD incluidos en esta ediciéon para los que no se
encontraron datos sobre indicadores fiscales subnacionales son Chad, Yibuti, Haiti, Liberia, Mauritania,

Republica Democratica Popular Lao y Zambia.

Gasto e inversion de los gobiernos subnacionales de los PMD

Cuadro 5.3. Gasto de los gobiernos subnacionales de los PMD (2020)

Angola
Bangladesh
Benin
Butan
Burkina Faso
Burundi
Camboya
Chad

Yibuti
Etiopia
Gambia
Guinea
Haiti
Repiblica
Democratica
Popular Lao

Liberia
Madagascar
Malawi

Mali
Mauritania
Mozambique
Myanmar
Nepal

Niger
Ruanda
Senegal
Sierra Leona
Somalia
Togo
Uganda

Republica Unida de
Tanzania

Zambia

Gastos Gastos de personal Inversion
Per % PIB % GG Per % PIB % GG Per % PIB % GG
capita capita capita
93,76 1,45 3,65 - - - - - -
48,01 0,93 5,10 - - - - - -
28,84 0,82 3,22 4,61 0,13 2,98 15,13 0,43 10,65
1313,72 11,81 35,19 - - - - - -
32,54 1,43 5,83 3,59 0,16 1,82 16,61 0,73 11,16
6,47 0,84 3,12 - - - - . .
100,16 2,27 9,30 23,49 0,53 6,47 - - -
168,46 7,82 57,09 82,75 3,84 69,55 37,91 1,76 34,82
7,62 0,33 1,98 2,90 0,13 2,99 - - -
0,80 0,03 0,27 0,26 0,01 0,27 - - -
3,04 0,12 0,71 2,60 5,63 1,82 - - -
46,75 2,92 13,58 33,82 2,11 43,51 - - -
61,56 2,62 10,52 40,53 1,73 27,92 8,09 0,34 7,09
60,16 4,64 12,77 28,44 2,19 17,18 - - -
149,27 2,91 15,71 14,98 0,29 9,37 - - -
487,16 12,16 4424 116,23 2,90 49,07 221,58 5,53 53,38
5,01 0,20 0,84 - - - - . _
140,30 6,34 18,20 51,34 2,32 56,53 35,91 1,62 44,92
38,66 1,10 3,64 9,34 0,27 4,89 9,44 0,27 4,46
9,23 0,53 2,11 1,88 0,11 1,33 - - -
3,91 0,31 19,82 2,56 0,21 27,78 0,02 0,00 2,67
3,39 0,33 1,32 0,59 0,06 1,09 0,50 0,05 1,01
76,30 3,35 16,28 52,30 2,30 55,08 8,44 0,37 5,39
14,36 0,53 2,87 9,09 0,34 6,38 - - -

Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

En muchos paises, los gastos totales de los gobiernos subnacionales representan una parte baja del PIB,
es decir, menos del 1 % del PIB en 11 paises (Bangladesh, Benin, Burundi, Gambia, Guinea, Madagascar,
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Niger, Sierra Leona, Somalia, Togo y Tanzania) y entre el 1 % y el 3% del PIB en otros seis paises
(Angola, Burkina Faso, Camboya, Malawi, Mali y Senegal). En el resto de los paises de los que se dispone
de datos, los gastos de los gobiernos subnacionales son algo superiores, desde el 3,3 % de Uganda hasta
el 12,2 % de Nepal. En este sentido, entre los paises de la base de datos del SNG-WOFI parece que
existe una correlacion entre los dos porcentajes de gasto subnacional (porcentaje del PIB y porcentaje del
gasto publico total) (Grafico 5.3). Cabe destacar que los paises federales muestran valores bastante
diversos: Nepal y Etiopia presentan valores elevados de gasto subnacional en ambas medidas y, en
cambio, Somalia gasta muy poco a escala subnacional (0,31 % del PIB). En cuanto a los paises unitarios,
con la excepcion de Butan, parece que todos los paises siguen una relacion lineal relativamente clara
entre las dos medidas: el valor medio de los paises unitarios es del 2,2 % del PIB y del 8 % del gasto de
las administraciones publicas.

Nepal destaca por ser el pais con el mayor nivel de gasto subnacional entre los PMD, con un 44,2 % del
gasto publico a escala subnacional, aunque la heterogeneidad entre regiones sigue siendo significativa.
A continuacion, aparecen Etiopia y Butan, que tienen altos niveles de gasto subnacional, sobre todo
valorado en porcentaje del PIB. En cuanto a los gastos de personal, tienen un peso significativo en Uganda
y en Ruanda, ya que ascienden a mas del 55 % del gasto puablico total. También son muy significativos
en Nepal y Malawi. En el extremo inferior se encuentran PMD como Guinea, Madagascar, Niger o Togo,
cuyos gastos de personal ascienden a menos del 1,5 % del gasto publico. En estos paises, existen varias
cuestiones que afectan al margen de maniobra de que disponen los gobiernos subnacionales a la hora
de gastar los recursos. En Guinea, la aprobacion del Codigo de Poderes Locales y Regionales en 2017
gener6 mandatos no financiados o financiados de manera insuficiente al asignar nuevas
responsabilidades a los gobiernos subnacionales sin proporcionarles los recursos administrativos y
financieros necesarios. A veces, los gobiernos subnacionales de estos paises disponen de poco poder
adquisitivo, ya que deben dedicar la mayor parte de sus gastos a tareas obligatorias o a pagar al personal
local. En Madagascar, el 85 % de los gastos corrientes se destinan a personal. Finalmente, en otros paises
una gran parte del gasto subnacional se dedica a cubrir los costes de las tareas delegadas por el gobierno
central. En Bangladesh, los gobiernos locales actian principalmente como agentes pagadores, ya que las
contribuciones del gobierno central se destinan sobre todo a pagar los salarios del personal local y a
celebrar elecciones locales. La insuficiencia de recursos para cumplir con las responsabilidades, la falta
de capacidad a escala local, los gastos obligatorios designados por ley o las subvenciones asignadas
limitan el poder de gasto de los gobiernos locales.
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Grafico 5.3. Gasto de los gobiernos subnacionales de los PMD como porcentaje del PIB y como
porcentaje del gasto publico general
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Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

El papel de los gobiernos subnacionales en la inversion puablica varia notablemente entre los 10 PMD de
los que se dispone de datos de inversiéon. En primer lugar destaca Nepal, donde la inversién subnacional
representa mas de la mitad de la inversién publica total y mas del 5,5 % del PIB. En Etiopia, la misma
cifra asciende a casi el 35 % de la inversion total de las administraciones publicas, mientras que los
gobiernos subnacionales etiopes invierten casi el 1,8 % de su PIB. Por el contrario, a pesar de ser un
Estado federal, los gobiernos subnacionales de Somalia no desempefian un papel clave en la inversion
publica, ya que esta solo asciende al 2,7 % de la inversion de las administraciones publicas. Estos valores
son tan bajos como en algunos paises unitarios, en los que la parte de la inversion publica que se realiza
a escala subnacional es mas limitada que en Etiopia y Nepal. De este modo, la inversion subnacional
representa una pequefa parte de la inversion publica total en Mali, Uganda, Senegal y Togo, y en Benin
y Burkina Faso se sitia en torno al 10 %. Entre los siete paises unitarios, Ruanda destaca como gran
excepcion, donde la administracion subnacional representa mas del 1,6 % de su PIB y el 44,9 % de su
inversion publica total. Sin una autofinanciacion suficiente, sin acceso a préstamos y sin transferencias de
capital adecuadas, oportunas y predecibles del gobierno central, los municipios siguen sin poder hacer
frente a las enormes necesidades de inversion, por lo que la inversién local es limitada.
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Grafico 5.4. Inversion de los gobiernos subnacionales de los PMD como porcentaje del PIBy como
porcentaje de la inversion publica general
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Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.
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Ingresos subnacionales en los PMD

En la mayoria de los PMD, los ingresos de los gobiernos subnacionales son limitados, tanto como
porcentaje del PIB como de los ingresos de las administraciones publicas (Cuadro 5.4). Unos 15 de los
21 paises unitarios tienen unos ingresos inferiores al 2 % del PIB y al 10 % de los ingresos de las
administraciones publicas (Gréfico 5.5). En los casos de Malawi, Uganda y, sobre todo, Ruanda, la media
de ingresos subnacionales desciende al 1,7 % del PIB y al 9,7 % de los ingresos de las administraciones
publicas. Existe un marcado contraste con paises federales como Nepal y Etiopia, los cuales presentan
valores de ingresos de los gobiernos subnacionales que superan la mitad de sus ingresos publicos
generales totales y mas del 14,7 % vy el 8,4 % de sus respectivos PIB. Una vez mas, Somalia se distancia
de otros PMD federales en cuanto a ingresos como porcentaje del PIB.

Sin embargo, sigue siendo fundamental analizar la composicion de los ingresos para comprender mejor
la autonomia con la que cuentan los gobiernos subnacionales de los PMD en lo que se refiere a sus
recursos financieros. Un andlisis mas detallado permite identificar claramente una preponderancia de las
transferencias intergubernamentales (es decir, donaciones y subvenciones), lo que en la practica deja
entrever una dependencia relativamente elevada de las transferencias del gobierno central. La mayoria
de los paises de ingresos bajos también reciben subvenciones y donaciones internacionales. En Uganda,
Malawi, Ruanda, Yibuti y Mali, las donaciones y subvenciones del gobierno central representan el 94 %,
91 %, 89 %, 87 % y 86 % de los ingresos subnacionales, respectivamente, con variaciones muy modestas
en comparacion con la edicion anterior de este informe. Una parte significativa de los ingresos
subnacionales de estos paises procede indirectamente de los donantes, a través de subvenciones al
gobierno central, que, a su vez, las concede a los gobiernos subnacionales. La gran proporcion de
transferencias del gobierno central en los ingresos de los gobiernos subnacionales tiene lugar
independientemente de la estructura del pais, ya sea federal o unitaria. Del mismo modo que ocurre en
los paises unitarios antes mencionados, los ingresos de los gobiernos subnacionales en paises federales
como Somalia, Nepal y Etiopia se componen en un 68 %, 65 % y 60 % de donaciones y subvenciones,
respectivamente. Teniendo en cuenta la importancia de las subvenciones y los subsidios, hay paises que
han introducido mecanismos para mejorar la coordinacién entre los distintos niveles de gobierno. Por
ejemplo, en Uganda el gobierno introdujo un Sistema de Evaluacion del Rendimiento del Gobierno Local
alineado con las Reformas de Transferencias Fiscales Intergubernamentales para que la financiacién del
gobierno local sea mas adecuada, equitativa y eficiente. Existen instrumentos similares en paises como
Benin, Burundi y Mali, pero no siempre se aplican plenamente. Por Ultimo, en otros paises, como
Tanzania, Mozambique, Madagascar, Guinea, Senegal y Burkina Faso, las transferencias
intergubernamentales son menos significativas y ascienden a alrededor de un tercio del total de los
ingresos subnacionales.
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Cuadro 5.3. Reformas de los sistemas de financiacion local

Muchos PMD han reformado sus sistemas fiscales modificando directa o indirectamente las
transferencias fiscales de igualacion. Por ejemplo, en Benin las transferencias fiscales
intergubernamentales pronto dejaran de canalizarse a través del Fondo de Apoyo al Desarrollo de las
Comunas (FADeC), un organismo conjunto de los gobiernos central y local creado en 2008; en su
lugar, los fondos intergubernamentales se dirigiran al Fondo de Inversién Comunal (FIC), en un intento
de reducir la brecha entre las responsabilidades y los recursos atribuidos a las comunas. En Senegal,
se ha debatido la reforma del Fondo de Equipamiento de las Autoridades Locales (FECL) creado en
julio de 2018. La Direccion de Autoridades Locales y Regionales propuso un modelo de distribucién
basado en el principio de equidad territorial con una combinacién de varios indicadores calculados a
partir de los datos de la Agencia Nacional de Estadistica y Demografia, lo que da lugar al "coeficiente
de equidad territorial anual per capita” para cada comuna. El coeficiente anual de equidad territorial se
determina a partir de tres ponderaciones: un 20 % para la demografia; un 40 % para la pobreza, con
el fin de dar prioridad a las autoridades locales y regionales, las cuales se enfrentan a los mayores
retos socioeconémicos; y un 40 % para la ruralidad, con el fin de favorecer a los territorios rurales con
municipios de menos de 250 habitantes por kilometro cuadrado. Finalmente, en Yibuti, las autoridades
regionales recibieron transferencias fiscales por primera vez; sin embargo, hasta ahora la ciudad de
Yibuti solo ha recibido subvenciones del nivel nacional.

Fuente: (OECD/UCLG, 2022;13))
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Cuadro 5.4. Ingresos de los gobiernos subnacionales en los PMD (2020)

Ingresos totales Ingresos fiscales Donaciones y subvenciones
Per % % Per % % % Per % % %
capita PIB GG cépita PIB GSN GG cépita PIB GSN GG

Angola 93,76 1,45 3,65 - - - - - - - -
Bangladesh 43,53 085 | 6,67 26,40 051 | 60,65 - 2,68 0,05 | 6,15 -
Benin 32,52 0,93 6,31 8,22 0,23 2529 2,18 19,34 0,55 59,45 -
Butan - - - - - - - - - - -
Burkina Faso 37,82 166 8,86 7,31 032 1932 212 9,69 043 2561 -
Burundi 7,04 0,91 4,72 3,57 046 | 5064 & 253 348 045 | 49,36 -
Camboya 158,39 358 1568 79,34 1,79 50,10 9,15 7341 1,66 46,35 -
Chad - - - - - - - - - - -
Yibuti 8,06 014 0,53 1,02 0,02 1266 0,16 7,04 012 87,34 -
Etiopia 183,01 850 | 5525 @ 5821 270 | 3181 | 2230 @ 109,51 508 | 59,84 -
Gambia 10,57 046 3,24 6,56 029 6206 2,66 0,85 0,04 801 -
Guinea 1,14 004 | 034 0,33 0,01 | 2885 @ 0,11 0,35 0,01 | 31,08 -
Haiti - - - - - - - - - - -
Republica  Democratica i i i i i i i i i i i
Popular Lao
Liberia - - - - - - - - - - -
Madagascar 4,31 017 | 1,33 1,08 004 | 2515 & 043 1,47 0,06 = 34,04 -
Malawi 46,70 291 21,16 - - - - 42,70 267 9144 -
Mali 62,30 2,65 | 12,59 7,35 031 | 11,79 | 2,00 53,63 2,28 | 86,09 -
Mauritania - - - - - - - - - - -
Mozambique 18,55 143 | 593 6,13 047 | 3305 @ 2,05 6,44 050 | 3472 1183
Myanmar 146,65 2,86 28,31 5,87 0,11 4,00 1,83 M377 222 7758 -
Nepal 592,22 | 14,78 | 60,19 | 13597 | 3,39 | 2296 @ 1780 @ 384,91 9,61 | 64,99 -
Niger 4,32 - - - - - - - - - -
Ruanda 138,44 6,25 | 40,25 4,26 0,19 | 3,08 1,41 122,78 | 555 | 88,69 -
Senegal 53,81 1,54 5,06 18,20 052 3383 3,01 14,90 043 27,69 -
Sierra Leona 10,27 059 | 3,04 3,07 0,18 | 2990 & 129 6,64 0,38 | 64,66 -
Somalia 4,28 034 69,95 1,16 009 2713 1897 2,91 023 68,00 -
Togo 2,21 0,21 1,13 0,84 818 | 3817 & 0,54 0,07 0,01 3,34 -
Uganda 68,03 29% 21,08 0,99 0,04 1,46 0,38 65,64 2,86 96,50 -
TRa:';‘:r’]':a Unida de ' 4436 | 053 370 603 022 4200 18 517 | 019 3600 -
Zambia 19,87 0,57 - 3,76 011 18,90 - 9,73 028 48,95 -

Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org
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Grafico 5.5. Ingresos de los gobiernos subnacionales en los PMD como porcentaje del PIB y como
porcentaje de los ingresos de las administraciones publicas
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Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org

En comparacion, la proporcién de ingresos fiscales subnacionales en el total de ingresos subnacionales
parece bastante limitada, aunque también hay excepciones notables. Por ejemplo, el 62 % y el 61 % de
los ingresos subnacionales de Gambia y Bangladesh proceden de los ingresos fiscales, y el 51 % vy el
50 % en Burundi y Camboya. Sin embargo, estos datos deben valorarse en perspectiva: en Burundi, por
ejemplo, los ingresos fiscales representan el 51 %, pero este porcentaje representa en realidad
4 USD PPA per capita y el 2,5 % de los ingresos fiscales de las administraciones publicas. En otros
paises, como Mozambique, Guinea, Madagascar y Senegal, los ingresos fiscales y las donaciones y
subvenciones representan aproximadamente el mismo porcentaje, en torno al 30 % cada categoria.

Ademas, unos niveles mas altos de ingresos fiscales no significan necesariamente que los gobiernos
subnacionales tengan suficiente margen de maniobra para recaudarlos y gestionarlos: la categoria de
ingresos fiscales comprende tanto los impuestos compartidos, en los que los gobiernos subnacionales
tienen poco o ningln poder tributario, como los impuestos de origen propio, sobre los que los gobiernos
subnacionales tienen cierto poder en cuanto a sus tipos y bases. Los impuestos de origen propio suelen
consistir principalmente en impuestos sobre la propiedad y varian de un pais a otro. Por ejemplo, en
Bangladesh, la base imponible y los tipos impositivos de todos los gobiernos subnacionales los determina
el gobierno nacional, a pesar de la disposicidn de la Ley de Gobiernos Locales de 2009 que transfiere a
todos los 6rganos de gobierno local la autoridad legal para hacerlo. Sin embargo, en la mayoria de los
casos, los gobiernos subnacionales tienen cierta potestad para fijar los tipos de determinadas partidas de
ingresos fiscales dentro de los limites legales. Por ejemplo, los gobiernos subnacionales de Malawi
pueden fijar legalmente sus propios tipos del impuesto sobre la propiedad, como también ocurre en
Etiopia. El grado de autonomia subnacional para fijar los tipos impositivos evoluciona continuamente. Por
ejemplo, en Togo, el tipo del impuesto sobre la propiedad, que estaba fijado en el 15 % del valor de alquiler

INFORME DE SINTESIS 2022 OBSERVATORIO MUNDIAL SOBRE LAS FINANZAS Y LA INVERSION DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES ©
OCDE 2022



136 |

del edificio, se ha reducido al 7,5 % desde 2020, y el tipo del impuesto sobre la propiedad no urbanizados
se ha reducido del 5 % del valor de mercado al 0,5 %.

Grafico 5.6. Ingresos de los gobiernos subnacionales en los PMD por categoria como porcentaje
del total de ingresos de los gobiernos subnacionales
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Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

Las tarifas y las tasas constituyen una parte considerable de los ingresos subnacionales en paises como
Madagascar (41 %), Guinea (36 %), Gambia (30 %), Zambia (30 %) o Togo (18 %). A modo de ejemplo,
las tarifas y tasas de Guinea engloban las tasas de los puestos de mercado, el alquiler de quioscos y
puestos, el almacenamiento de ganado, el estacionamiento de vehiculos de motor, las tasas y
recaudaciones de embargos, las tasas de explotacion de sitios turisticos, las tasas de canteras, las tasas
de mineria artesanal, las tasas forestales, las tasas de ocupacion privada del dominio publico, las tasas
topograéficas, las tasas de enterramiento y la retencion fiscal para la vivienda. Normalmente, los alcaldes
guineanos confian la recaudacion de la mayoria de estos ingresos no tributarios a particulares o personas
denominadas "recaudadoras" o a sindicatos de transporte (estaciones de autobuses) o administradores
de mercados (quioscos y puestos en los mercados) y, a veces, a las comisiones de finanzas de los
consejos comunales. Hay paises que han registrado un aumento de esta categoria de ingresos, como
Togo, donde el importe recaudado en 2020 (3,16 millones USD PPA) fue un 16 % superior al de 2019
(2,49 millones USD PPA). Este aumento se debe a la importante subida de la tasa de inspeccion sanitaria
de productos alimenticios (71 % del total) y a las tasas de expedicién, registro de actos administrativos y
estado civil (28 %).
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Tal y como se menciona en el capitulo 3, la clasificacion de las distintas fuentes de ingresos no esta
exenta de problemas. Por ejemplo, la delimitacién entre impuestos y tasas es confusa, ya que la frontera
entre un contribuyente y un usuario de un servicio puede ser difusa (OECD, 20181g). Ademas, las
fronteras entre las distintas fuentes de ingresos no estan bien definidas, sino que son una especie de
continuo con delimitaciones difusas que van desde muy poca autonomia (subvenciones con fines
especificos) hasta una gran autonomia (impuestos de origen propio para los que los gobiernos
subnacionales tienen la potestad de fijar tipos y bases). Por lo tanto, el andlisis de cada tipo de ingresos
debe observarse con cierta perspectiva.

Deuda subnacional en los PMD

Los datos sobre la deuda publica contraida a escala subnacional son extremadamente escasos. De
hecho, solo se dispone de datos de un pais (Uganda). En términos generales, se permite el
endeudamiento a escala subnacional para financiar inversiones de capital (regla de oro), previa
aprobacion del Ministerio de Finanzas. Este es el caso de la gran mayoria de los PMD, como Benin,
Burkina Faso, Etiopia, Gambia, Madagascar, Malawi, Mali, Mozambique, Senegal y Sierra Leona. Haiti
va un paso mas alla, ya que no solo exige la aprobacién del gobierno central, sino también la ratificacion
de los habitantes de la comuna mediante referéndum. A los dos requisitos principales antes mencionados
pueden afiadirse otras normas prudenciales. Por ejemplo, en Mozambique el uso del crédito bancario
debe cumplir dos criterios: el importe no debe superar la cuarta parte de las transferencias recibidas del
fondo de compensacion municipal y la deuda debe saldarse integramente al final del ejercicio fiscal
correspondiente. Por Ultimo, algunos paises prohiben terminantemente que los gobiernos subnacionales
se endeuden, como por ejemplo Angola, Camboya, Yibuti y Liberia.

En la préctica, incluso en los lugares donde el endeudamiento es legalmente posible, la deuda local es
muy limitada. En algunos casos, las disfunciones normativas son un obstaculo para el endeudamiento.
Por ejemplo, en Guinea existe un plan de préstamos para las autoridades locales a escala del Banco
Central, pero no es operativo, por lo que los gobiernos subnacionales no pueden obtener préstamos a
través de este sistema. Del mismo modo, la aprobacién necesaria para obtener un préstamo puede llevar
mucho tiempo, lo que retrasa el proceso en general. Togo es un ejemplo de ello. Desde que se aprobo la
Ley de Descentralizacion y Libertades Locales, las autoridades locales y regionales pueden obtener
préstamos de los bancos nacionales siempre que cuenten con la aprobacién ministerial pertinente. Sin
embargo, debido al requisito legal de que se firme una orden conjunta del ministro de Autoridades Locales
y Regionales y del ministro de Finanzas, el proceso se retrasa. En consecuencia, los gobiernos
subnacionales no han podido obtener dicha orden de aprobacion y no han podido obtener préstamos.

Es importante destacar que los intermediarios financieros, como la Caja de Depésitos y Desarrollo (CDD,
Caisse des Dépots et de Développement) de Mauritania o la Agencia de Desarrollo Municipal (ADM o
Agence de développement municipal) de Senegal, también pueden intervenir y apoyar a las autoridades
locales y regionales en la captacion de recursos financieros de socios privados (a través de los mercados
de capitales y el sector bancario, entre otros), lo que puede aumentar la solvencia del gobierno
subnacional correspondiente. Sin embargo, en Mauritania esto solo ha ocurrido una vez con un préstamo
concedido a su Asociacion de Alcaldes para la adquisicion de su sede; y en Senegal, la Ginica experiencia
conocida es la de la ciudad de Dakar, donde finalmente se suspendié un intento de emitir bonos
municipales en 2015y en su lugar se recurri6 a un préstamo del Banco de Desarrollo de Africa Occidental.
En Nepal, el Fondo de Desarrollo Urbano (TDF), creado en 1997, actualmente es la Unica organizacion
del sector publico que actia como institucion financiera intermediaria que aplica planes de financiacion a
largo plazo para financiar infraestructuras urbanas. Sin embargo, hasta ahora, el TDF solo se ha utilizado
para financiar unos cuantos proyectos de infraestructuras urbanas.

Por lo tanto, queda mucho por hacer para ampliar el acceso a la financiacién externa a escala subnacional
en los PMD. La consecucion de este objetivo permitiria a los gobiernos subnacionales invertir mas en
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proyectos de infraestructuras clave para poder suministrar bienes y servicios publicos basicos. Este hecho
es muy importante, ya que los gobiernos subnacionales de todo el mundo se enfrentan a una mayor
demanda de servicios, al tiempo que su situacién fiscal se ha debilitado debido a la pandemia de COVID-
19 (Steffensen, Loffler and Engen, 2020s2;; UNCDF, 2021e3)). Para reconstruir mejor y recuperarse de la
pandemia de COVID-19, es de suma importancia mejorar la solvencia de los gobiernos subnacionales, lo
que implica que su financiacién debe aumentar. Disponer de fuentes de ingresos suficientes y
diversificadas es sefial de unos cimientos de financiacion sélidos, asi como una condicién previa para
acceder a la financiacion, ya sea en los mercados de crédito o de capitales. Una vez se logre esto, pueden
preverse formas creativas de financiacién, como la financiacion combinada, que puede desempefiar un
papel clave en la movilizacién de recursos para la recuperacién a medio y largo plazo, desbloquear el
acceso al capital publico y privado y proporcionar un poco de tranquilidad fiscal local. (OECD/UNCDF,
2020js41). Para que la financiacion combinada sea eficaz en el proceso de recuperaciéon de la COVID-19y
atraiga capital comercial hacia proyectos que contribuyan al desarrollo sostenible, los diversos actores
implicados (gobiernos nacionales y subnacionales, instituciones financieras locales, donantes, IFD,
bancos multilaterales de desarrollo, inversores comerciales y de impacto, entre otros) deben coordinarse
eficazmente para evitar duplicaciones in(tiles y garantizar la eficacia de las politicas.

Tabla 5.5. Normas de endeudamiento de algunos PMD

Descripcion
Los gobiernos subnacionales no tienen autoridad para contraer deuda. En el futuro, las autarquias locales
Angola electas deberian tener mayor autonomia financiera y poder emitir instrumentos de deuda, como bonos
municipales, si asi lo aprueba la autoridad ejecutiva central.

El endeudamiento solo esta permitido para financiar grandes proyectos de inversion. La decision de acudir al
mercado financiero la toma el ayuntamiento y la aprueba la autoridad supervisora (el prefecto). La solicitud de
autorizacién debe dirigirse al ministro de Economia y Finanzas y, si se aprueba, este puede actuar como

Benin ) ] . . - D ]
avalista. La garantia puede ser una hipoteca sobre una propiedad privada del municipio o una garantia
concedida por una institucién financiera como un banco. Hasta la fecha, solo cuatro grandes municipios han
podido acceder a un préstamo del Banco de Desarrollo de Africa Occidental.

Los gobiernos subnacionales tienen derecho a poseer activos y contraer pasivos mediante préstamos por

Butin cuenta propia, sujetos a limitaciones, incluida la aprobacion parlamentaria. Segun la Ley de Administracion

Local de 2009 (Secc. 61-63), los municipios de clase A tienen potestad para contraer préstamos de conformidad
con la legislacion nacional.

Los préstamos estan sujetos a la autorizacion previa de la autoridad supervisora, es decir, el Ministerio de
Finanzas. Las condiciones de préstamos se definen por decreto del Consejo de ministros a propuesta del
ministro de Finanzas. Los principales métodos de endeudamiento de las ALR son los siguientes: (i) préstamo
directo por parte de las ALR con capacidad financiera suficiente para cubrir el reembolso de la deuda; (i)
préstamos por parte del Estado y représtamo a la ALR a través de financiacion externa o intema; (iii) y préstamo
por parte de la ALR y garantizado por el Estado. A diferencia de los préstamos del gobierno central, los
préstamos de los gobiemos subnacionales Unicamente financian inversiones de capital que deben incluirse en
la seccion de inversiones de capital del presupuesto local. Hasta ahora, solo las ciudades de Uagadugu y Bobo-
Dioulasso han podido obtener préstamos, en particular del Banco Mundial, que han sido cedidos por el Estado.
Uagadugu también ha recibido préstamos no soberanos de la AFD.

La Ley 1/04 de 19 de febrero de 2020 estipula que "el municipio puede, dentro de los limites de su capacidad
Burundi de reembolso, contraer préstamos en las condiciones fijadas por la ley y el reglamento financiero" (articulo 81).
Estos préstamos solo pueden contraerse para financiar inversiones.

Actualmente, ningin gobierno subnacional esta autorizado a emprender ninguna forma de financiacion
mediante deuda. El Fondo de Inversién Subnacional (SNIF) es un instrumento de financiacién respaldado por
el BAD que permite convertir préstamos soberanos en subvenciones subnacionales o subvenciones
reembolsables.

Segun el articulo 211 de la Constitucion de 4 de mayo de 2018, una parte de los ingresos de las autoridades
locales y regionales auténomas estara constituida por el producto de los préstamos contraidos por las ALR

Chad auténomas, ya sea en el mercado interior o en el mercado exterior, previa aprobacion de las autoridades
monetarias nacionales, con o sin garantia del Estado. En la practica, sin embargo, la mayoria de los gobiemos
locales de Chad no suelen tener acceso a préstamos.

Las autoridades locales y regionales no pueden endeudarse. La legislacion vigente en materia de
descentralizacion no contempla el endeudamiento.

Burkina Faso

Camboya

Yibuti
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Elinstrumento de orientacion en materia de gestion de la deuda es el articulo 39 de la Proclamacion n® 156/2010
(modificada por la Proclamacion n® 209/2018), que autoriza al gobierno estatal/regional a contraer préstamos
internos. Todos los préstamos deben ser aprobados por el gobierno federal. En la mayoria de los casos, el
gobierno federal es quien otorga los préstamos.

De acuerdo con las disposiciones de la Ley de Finanzas Publicas de 2014, con la autorizacidn del ministro de
Tierras y Gobierno Local, las autoridades del gobierno local pueden pedir prestados recursos y crear deuda. La
Gambia Ley faculta a dicho ministro a prescribir limites anuales de endeudamiento para las autoridades
gubernamentales locales en funcién de su capacidad de reembolso y de cualquier otra condicion que el ministro
considere oportuna. Hasta la fecha, los gobiemos subnacionales no han informado de ninguna deuda.

Segun el articulo 440 del Codigo de Poderes Locales y Regionales, los gobiernos subnacionales pueden
contraer préstamos para cubrir los gastos de capital del presupuesto. Los limites y condiciones en los que las
autoridades locales pueden recurrir al préstamo estan fijados por la ley de finanzas vigente. El recurso al
préstamo es responsabilidad del érgano deliberante (consejo comunal). Sin embargo, esta responsabilidad
puede delegarse al alcalde 0 a una comision. Ademas, existe un sistema de préstamo para las autoridades
locales a escala del Banco Central. Aun asi, no estd operativo y las autoridades locales no pueden obtener
préstamos a través de este sistema. No obstante, algunos municipios piden préstamos informales a particulares
para financiar algunas de sus actividades.

Segun el decreto marco sobre descentralizacion, un municipio puede pedir un préstamo para un proyecto de
inversion en infraestructuras o para cualquier otro propésito de su competencia, pero el gobiemo central y sus

Haiti habitantes deben estar de acuerdo. La aprobacién de la poblacion debe buscarse a través de un referéndum.
El servicio de la deuda comunal debe incluirse en el presupuesto del municipio. Como no existe una recopilacion
de los presupuestos comunales, es imposible conocer el alcance de esta practica.

En 2018 se aprob6 una nueva Ley de Gestion de la Deuda Publica para reforzar la politica de gestion de la
deuda. Los gobiernos subnacionales pueden pedir préstamos al Banco de Laos para infraestructuras
Republica Democratica extrapresupuestarias. La RDP Lao ha recibido cantidades significativas de financiacion para el clima, y el Fondo
Popular Lao de Proteccion Ambiental (EPF) nacional esta en proceso de convertirse en una Entidad Acreditada para varios
fondos internacionales. El EPF financié 150 proyectos entre 2005 y 2013, y los gobiemos subnacionales son
posibles beneficiarios.

Los gobiernos provinciales y municipales no estan autorizados a suscribir contratos de deuda, salvo las
Liberia obligaciones temporales con proveedores por contratos ejecutados durante cada ejercicio financiero. La Ley de
Gestion de las Finanzas Publicas reserva esta competencia exclusivamente al Ministerio de Finanzas.

En principio, las ALR pueden acceder a los mercados financieros nacionales e internacionales para financiar
proyectos de inversion. Los préstamos deben ser debatidos y autorizados por el Consejo y aprobados por el
ministro de Finanzas. En 2020 no se registrd ninguna operacién de préstamo en las cuentas de las autoridades
locales y regionales de la muestra.

Los gobiernos locales solo pueden obtener préstamos dentro de Malawi, y por los importes, de las fuentes, de
la forma, para los fines y en las condiciones que apruebe el ministro de gobiernos locales, en consulta con el
ministro responsable de finanzas. Los gobiernos locales no se endeudan a medio o largo plazo. Se endeudan
principalmente para adquirir bienes y servicios.

Las autoridades locales y regionales cuentan con relativa autonomia para contraer préstamos. Sin embargo,
para los préstamos a mas de un afio, las deliberaciones solo se hacen efectivas tras la aprobacion del
representante del Estado en la autoridad local o regional. Los préstamos autorizados se utilizan exclusivamente
para financiar inversiones. Mali no dispone aun de un sistema de calificacion financiera para las autoridades
locales y regionales. El gobiemno central no garantiza directamente la deuda de las autoridades locales y
regionales.

La utilizacién de préstamos y garantias de préstamos como medio de financiacion de las autoridades locales y
regionales es un mecanismo autorizado previsto por los textos vigentes. Sin embargo, en la actualidad sigue
siendo casi inexistente debido a la falta de un marco institucional u operativo adecuado, tanto a escala central
como local. Ademas, teniendo en cuenta su débil base financiera, los municipios no parecen ser solventes a
los ojos de los acreedores. La Caja de Depositos y Desarrollo (CDD, Caisse des Dépéts et de Développement),
institucion publica con estatuto especial creada en 2012, también puede intervenir en la financiacién de las
autoridades locales y regionales. Sin embargo, esto nunca ha ocurrido, a excepcién de un préstamo concedido
a la Asociacion de Alcaldes de Mauritania para la adquisicion de su sede.

Los ayuntamientos pueden contraer préstamos con la aprobacion del Ministerio de Economia y Finanzas,
aunque el endeudamiento se considera como un caso "extraordinario” que solo se aplica en tres casos: a)
inversiones reproductivas e inversiones de caracter social o cultural, b) cobertura de gastos extraordinarios
necesarios para compensar las pérdidas sufridas en caso de catastrofe puablica, y c) cobertura de las
necesidades de saneamiento financiero de las autoridades locales, tras la ejecucion de un acuerdo de
reequilibrio financiero celebrado previamente. Los préstamos a corto plazo de instituciones financieras
nacionales estan autorizados cuando se utilizan para hacer frente a dificultades ocasionales de tesoreria. Sin
embargo, los préstamos bancarios deben cumplir dos criterios: el importe no debe superar la cuarta parte de
las transferencias recibidas del FCA (fondo de compensacion municipal) y la deuda debe devolverse
integramente al final del ejercicio fiscal correspondiente. Los préstamos también pueden ser contraidos por

Etiopia

Guinea

Madagascar

Malawi

Mali

Mauritania

Mozambique
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instituciones auténomas (por ejemplo, empresas publicas).

El marco proporcionado por la Estrategia Nacional de Desarrollo Urbano establece que los gobiemos locales
pueden tomar fondos prestados de dos fuentes principales, el Fondo de Desarrollo Urbano vy las instituciones
financieras. Sin embargo, hasta ahora el endeudamiento no ha sido una fuente importante de financiacion
municipal, ya que faltan instrumentos reguladores para que las provincias y los gobiemos locales puedan
aprovechar adecuadamente los mecanismos del mercado financiero. La Ley del Fondo de Desarrollo Urbano
de 1997 cre¢ el FDU y le otorga autonomia para funcionar como institucion financiera intermediaria para el
desarrollo de infraestructuras urbanas en Nepal. Actualmente es la Unica organizacion del sector pablico que
financia infraestructuras urbanas y lo hace aplicando planes de financiacion a largo plazo. Sin embargo, hasta
ahora, el FDU solo se ha utilizado para financiar unos cuantos proyectos de infraestructuras urbanas y sigue
sin haber una institucion equivalente a escala provincial.

Las ALR pueden suscribir préstamos en las condiciones establecidas en un decreto del Consejo de ministros,
pero hacen un uso muy limitado de ellos, con escasos resultados. No tienen acceso a los mercados de capitales.

Los Consejos de Gobierno Local tienen autoridad para pedir préstamos para financiar proyectos de desarrollo.
Todavia no se ha establecido la normativa sobre bonos de los gobiernos locales. De conformidad con la Ley
75/2018 de 7 de septiembre de 2018, la ciudad de Kigali y algunos distritos han comenzado a pedir préstamos
a los bancos locales.

Las autoridades locales y regionales no pueden pedir préstamos libremente. La Ley 2013-10, de 28 de
diciembre de 2013, sobre el Cédigo General de Autoridades Locales y Regionales, enumera los préstamos y
las garantias de préstamos entre los actos sujetos a la aprobacion previa del representante del Estado. No hay
restricciones en cuanto a la eleccion de los prestamistas. Las autoridades locales también pueden endeudarse

Senegal con la Agencia de Desarrollo Municipal. La Unica experiencia conocida de emisién de bonos es la de la ciudad
de Dakar, donde un intento de emitir bonos municipales en 2015 se suspendié finalmente a peticidn del Estado
y en su lugar se utilizé un préstamo del Banco de Desarrollo de Africa Occidental (BOAD o Banque Ouest
Africaine de Développement). En 2019, ninguna autoridad local o regional suscribio préstamos segun la
DGCPT.

Segun la LGA de 2004, el Ministerio de Finanzas (en particular, el Departamento de Finanzas de los Gobiernos
Locales) y el Ministerio de Gobiernos Locales deben proporcionar autorizacion (directrices politicas) y garantias
para que los ayuntamientos se endeuden. Esto es posible y estd permitido, pero nunca ha ocurrido en la
practica. No se dispone de datos sobre la deuda de los gobiernos subnacionales.

Los gobiernos locales utilizan presupuestos de caja y algunos piden dinero prestado para gestionar sus flujos
de tesoreria, pero suelen ser lineas de crédito a corto plazo de proveedores y contratistas mas que préstamos
formales. En Puntlandia, la Ley n® 7/2003 permite a los gobiernos locales obtener préstamos de prestamistas
internacionales y nacionales. Sin embargo, no es una practica habitual y cada gobierno local gestiona los

Somalia préstamos de forma diferente debido a la falta de regulacion. En Somalilandia, el articulo 91 de la Ley n® 23/2003
prohibe a los ayuntamientos pedir dinero prestado a menos que sea para responder a cuestiones de emergencia
que no estaban presupuestadas, como catastrofes naturales. En los casos en que los gobiernos locales piden
préstamos, el dinero debe devolverse en un plazo méaximo de dos afios y debe solicitarse la aprobacion del
comité ejecutivo si los fondos son inferiores al 10 % de los ingresos de origen propio.

La Ley de Descentralizacion y Libertades Locales autoriza a las autoridades locales y regionales a celebrar
acuerdos de préstamo a escala nacional como parte de la implementacion de su programa de desarrollo (art.
75). El Decreto 2020-004/PR de 5 de marzo de 2020 (art. 137) afiade: "las condiciones de implementacion de
la financiacion mediante préstamo... se determinaran mediante una orden conjunta del ministro encargado de
los Poderes Locales y Regionales y del ministro encargado de Finanzas". Hasta la fecha, dicha orden no se ha
dictado. Este vacio legal significa que las autoridades locales y regionales no pueden endeudarse.

Segun la Ley de Gobiemos Locales, un consejo de gobierno local puede contraer préstamos mediante
obligaciones, emision de bonos o cualquier otro método, por importes que no superen el 25 % de los ingresos
generados localmente, siempre y cuando el consejo de gobierno local demuestre que es capaz de cumplir sus
requisitos legales. En 2020 se elabord una propuesta de gabinete para aumentar los poderes de endeudamiento
de los gobiernos locales y se establecié su obligacion de reembolso anual en un méaximo del 35 % del total de
los ingresos anuales generados localmente del afio anterior, pero hasta ahora no ha entrado en vigor. Ademas,
la propuesta sugeria el establecimiento de un mecanismo subnacional de financiacion conjunta para facilitar el
Uganda acceso de los gobiernos locales a los mercados de capitales. La Ley de Gestion de las Finanzas Publicas de
2015 permite al ministro de Finanzas garantizar el reembolso del capital y de los intereses y otros gastos de un
préstamo obtenido dentro o fuera de Uganda por un consejo de gobierno local, previa aprobacion del
Parlamento. En la actualidad, no existe ninglin mercado de deuda o préstamos para los gobiemos locales. La
profundidad y capitalizacion de los mercados ugandeses son escasas y no existe ninguna regulacion sobre las
acciones o bonos de los gobiernos locales. La ventaja de esta situacion es que los gobiemos locales ugandeses
no tienen préstamos o deudas en el mercado; su endeudamiento consiste en pagos pendientes a proveedores
de bienes y servicios.
Los gobiernos locales pueden obtener préstamos de instituciones financieras y fondos de pensiones. Segin el
articulo 11(1) de la Ley de Financiacion de las Administraciones Locales de 1982, una administracion local solo
puede contraer un préstamo en el pais previa aprobacion del ministro responsable de las administraciones

Nepal

Niger

Ruanda

Sierra Leona

Togo

Republica Unida de
Tanzania
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locales, que también consultara con el ministro de Finanzas.

De acuerdo con la Ley de Gobiemo Local de 2019 y la Ley de Gestion de las Finanzas Publicas de 2018, una
autoridad local puede endeudarse con el fin de llevar a cabo sus funciones mediante un préstamo, la emision
de acciones o bonos, una hipoteca, un préstamo temporal o un descubierto de un banco u otras fuentes con la
autorizacion por escrito del secretario de Hacienda. Recientemente, el gobierno lanzo la estrategia de gestion
de la deuda 2021-2025 para las autoridades locales, que reveld que, a 30 de junio de 2020, la deuda

Zambia consolidada de todas las autoridades locales se estimaba en 2.800 millones de ZMW o 30.000 millones de USD
PPA. Entre esta deuda, otras cuentas por pagar representaron la mayor parte, un 29 %, incluyendo obligaciones
estatutarias, deuda relacionada con el personal y deuda con proveedores de bienes y servicios y con otros
acreedores. La deuda financiera representé una pequefia parte del 0,4 % y se situ6 en 4 millones de délares
PPA. Segun la IFA 2018, el endeudamiento a largo plazo a escala local es practicamente inexistente y sin duda
esta relacionado con la débil posicion financiera de las AL y su incapacidad para devolver los préstamos.

Fuente: (OECD/UCLG, 2022(13))
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Cuadro 5.4. El papel y la tarea de los socios para el desarrollo en los PMD

Los PMD se enfrentan a graves obstaculos estructurales para lograr un desarrollo sostenible.
Los impedimentos son alin més significativos a escala subnacional, en la cual las autoridades
locales y regionales normalmente se enfrentan a una combinacién de asignacion de
responsabilidades poco clara y capacidades administrativas limitadas, financiacion insuficiente y
dificultad para acceder a financiacién externa. Asi pues, los socios multilaterales y bilaterales
para el desarrollo desempefian un papel esencial a la hora de apoyar a los PMD a través de una
serie de mecanismos de asistencia financiera y técnica. En los PMD se han identificado varios
proyectos respaldados por socios para el desarrollo:

e En Camboya, el Fondo de Inversion Subnacional (SNIF) es un instrumento de financiacion
respaldado por el Banco de Desarrollo Asiatico que canaliza fondos adicionales a los gobiernos
subnacionales en funcion de sus resultados. Es extrapresupuestario y se desembolsa
paralelamente a las subvenciones regulares para los gobiernos subnacionales. El fondo se
cre6 con el objetivo de promover proyectos piloto de inversion en distritos rurales, e incluye
obras civiles de saneamiento, sanidad, infraestructuras y educacién. El SNIF funciona como un
mecanismo para convertir un préstamo soberano en subvencién subnacional o subvencién
reembolsable, ya que los gobiernos subnacionales no estan autorizados a contraer préstamos.

e En enero de 2021 el Gobierno de Haiti presentd el Plan de Respuesta Pos-COVID-19
(PREPOC), cuyo objetivo es estabilizar la situacion macroeconémica de Haiti, reforzar la
respuesta a las necesidades sociales y crear las condiciones para un crecimiento econémico
renovado, sobre todo centrandose en el bienestar de la poblacion y creando empleos dignos.
A lo largo de su periodo de implementacién, de 2020 a 2023, el PREPOC prevé invertir 157
900 millones de HTG (3 800 millones de USD PPA 2020), de los cuales se espera que cerca
del 90 % los financien socios técnicos internacionales, entre ellos el Banco Interamericano de
Desarrollo, el Banco de Desarrollo del Caribe y el Banco Mundial.

e En la Republica Democratica Popular Lao, todavia se est4 desarrollando una asignacién
basada en férmulas para las transferencias fiscales a las provincias, con la ayuda de los socios
para el desarrollo. Sin embargo, los gobiernos subnacionales reciben transferencias de capital
para financiar proyectos de inversion. El mecanismo del Fondo de Desarrollo de Distrito (DDF),
creado por el Fondo de las Naciones Unidas para el Desarrollo de la Capitalizacion (FNUDC),
proporciona a los distritos subvenciones de capital para desarrollar actividades patrocinadas
por las aldeas e incluidas en los Planes de Desarrollo Socioecondémico Provincial y de Distrito.
Proporciona apoyo financiero y técnico para reforzar los procesos de gestion de las finanzas a
escala de distrito. Ha financiado mas de 66 inversiones en servicios locales, asi como 578
intervenciones en educacion, sanidad y agricultura por valor de 2,8 millones de USD.

e En Yibuti estdn en marcha varios programas de asistencia técnica proporcionados por socios
para reforzar el proceso de descentralizacion. Estan disefiados para mejorar la capacidad de
las autoridades locales y regionales para planificar, gestionar y utilizar el sistema de
informacion presupuestaria. Desde 2020, la UE y Expertise France ayudan a las regiones a
preparar, analizar, gestionar y ejecutar sus presupuestos a través del proyecto de Apoyo a la
Descentralizacion y a las Iniciativas Locales (ADIL o Appui a la décentralisation et aux initiatives
locales). Se creé un grupo de trabajo entre el MDCD, el Ministerio responsable del presupuesto
y los responsables del proyecto ADIL de la UE, para llevar a cabo una reflexion preliminar sobre
las herramientas y procedimientos especificos de los presupuestos de las autoridades
regionales. Por otra parte, un proyecto de la Agencia Francesa de Desarrollo (AFD), iniciado
en enero de 2022, incluye un apartado sobre el refuerzo de la autonomia financiera de la ciudad
de Yibuti, la mejora de los procedimientos de implementacion del presupuesto y el desarrollo
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del control de los gastos del Estado y de los gobiernos subnacionales. A largo plazo, este apoyo
deberia permitir a Yibuti instaurar un marco de gestién presupuestaria y contable reforzado que
tenga en cuenta las especificidades de las autoridades locales y regionales.

e En Somalia, el Programa Conjunto sobre Gobernanza Local (JPLG) apoya la estrategia de
descentralizacion del pais desde 2008. El JPLG esta encabezado por cinco organismos de las
Naciones Unidas (FNUDC, ONU-Habitat, PNUD, UNICEF y OIT). A través del Fondo de
Desarrollo Local (LDF, por sus siglas en inglés), una subvencion discrecional introducida en
Somalia en 2011, el FNUDC incentiva reformas de descentralizacion fiscal como: el desarrollo
de politicas y normativas de descentralizacion fiscal; el establecimiento de mecanismos
eficaces de transferencia del Estado al gobierno local; el desarrollo de la capacidad del
gobierno local para la planificaciéon, la presupuestacion, la utilizacion del presupuesto, el
seguimiento, la evaluacién y la presentacion de informes; el desarrollo y la mejora de las
estrategias municipales de movilizacion de ingresos propios; la promocion de la buena
gobernanza y la prestacion de servicios descentralizados; y el suministro de recursos para el
desarrollo local y la prestacion de servicios. Desde 2011, el JPLG ha desembolsado un total de
16,5 millones de USD a través de subvenciones del LDF. Los socios para el desarrollo
capitalizan el fondo a través del JPLG y los diferentes Estados y distritos, lo que promueve
altos niveles de propiedad comunitaria.

Fuente: (OECD/UCLG, 2022(13;; UNCDF, 2022(¢5))
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Annex A. Muestra de paises del Observatorio
Mundial

Una amplia muestra de paises repartidos en siete zonas geograficas

La muestra de paises de la base de datos actualizada incluye 135 paises distribuidos en siete zonas
geogréficas diferentes segun la definicion de CGLU: Europa, Africa, América del Norte, Asia-Pacifico,
Euroasia, América Latina y Oriente Medio y Asia Occidental (Gréfico A.1). Cada pais se define por su
nombre y su cddigo ISO. La lista detallada de paises y codigos ISO por zonas figura en el Tabla A.1.
siguiente.

Grafico A.1. Las siete zonas geograficas

M Africa
I Asia-Pacific
B Euro-Asia

I Europe

M Latin America
I North America
I Middle East-West Asia

Fuente: Paises por zona geografica segun la clasificacién de CGLU

Los paises situados en Europa y Africa representan el 57 % de la muestra de paises. Les siguen Asia-
Pacifico (15 %), América Latina (14 %) y Euroasia (8 %) (Grafico A.2).
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Grafico A.2. Distribucion de los paises por zonas geograficas

= Europa = América Latina
Oriente Medio y Asia Occidental = Eurasia
= Africa » Asia-Pacifico

= América del Norte

Fuente: Célculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

Los datos fiscales no estan disponibles de forma homogénea en todo el mundo. En algunos paises faltan
datos fiscales (principalmente relacionados con el gasto). Asimismo, en un gran nimero de paises los
datos fiscales estan incompletos y faltan datos sobre la deuda y/o el COFOG. Algunos datos son mas
precisos que otros, lo que apunta a la necesidad de mejorar la recopilacion y la gestion de los datos. A
este respecto, el Observatorio ofrece un sistema para evaluar la calidad de los datos con tres niveles de
fiabilidad de los datos fiscales: baja, media y alta.

Con fines analiticos, con frecuencia se han agrupado varias zonas geograficas para tener un nimero
minimo de paises con datos en cada grupo y poder realizar analisis comparativos.

El andlisis de los datos se centra en cinco grupos de paises:

o Africa: 31 paises, excluidos los 10 paises sin datos®

e Asia-Pacifico: 19 paises, excluido 1 pais sin datos

e Euroasia y Oriente Medio y Asia Occidental: 15 paises, excluido 1 pais sin datos
e América Latina y el Caribe: 19 paises

e Europay América del Norte: 39 paises

22 federaciones y 113 paises unitarios

La muestra incluye 22 federaciones y cuasifederaciones (de las 24 existentes en el mundo) y 113 paises
unitarios. Las 22 federaciones suman mas de 3 000 millones de habitantes (es decir, el 44 % de toda la
poblacién de la muestra de paises). Los paises unitarios suman méas de 4 000 millones de habitantes (es

9 Los paises se clasifican como "sin datos" cuando la base de datos no incluye los valores del gasto subnacional total por clasificacion
econémica.
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decir, el 56 %). Las federaciones representan el 45 % del PIB de la muestra de paises, frente al 55 % de
los paises unitarios.

En conjunto, los 135 paises de la muestra representan el 89 % de la superficie mundial, el 93 % de la
poblacién mundial (aproximadamente 7 200 millones de habitantes) y el 94 % del PIB mundial
(Tabla A.1.).

Tabla A.1. Superficie, poblacion y PIB de la muestra de 135 paises

Muestra (135 paises) Mundo
% superficie % poblacién % PIB % superficie % poblacion % PIB
Paises federales 57 % 44 % 45 % 51 % 41 % 42 %
Paises unitarios 43 % 56 % 55 % 39 % 52 % 52 %
Los 135 paises 100 % 100 % 100 % 89 % 93 % 94 %

Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

Paises por grupos de ingresos

Los paises de este estudio se han clasificado en cuatro grupos de ingresos segun la lista de paises del
Banco Mundial (a partir de 2022). Los 41 paises de ingresos altos incluyen 34 paises de la OCDE, tres
de la UE y dos latinoamericanos (Panama y Uruguay). En la categoria de ingresos medio-altos se
encuentran cuatro miembros de la OCDE (Colombia, Costa Rica, Republica de Turquia y México), junto
con un nuamero considerable de paises latinoamericanos y europeos (35 paises en total). Los paises de
ingresos medio-bajos se encuentran sobre todo en Africa, Asia-Pacifico y Euroasia, con un total de 41
paises en la muestra. Todos los paises clasificados en el grupo de ingresos bajos se encuentran en Africa
(Grafico A.3). En comparacion con la edicién anterior de este informe, tanto Nepal como Tayikistan han
ascendido del grupo de ingresos bajos al de ingresos medio-bajos. En este estudio, 31 paises pertenecen
al grupo de Paises Menos Desarrollados.
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Grafico A.3. Paises de la muestra por grupo de ingresos y region del mundo
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Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org.

De los 22 paises federales, 8 entran en el grupo de ingresos altos y 8 en el de ingresos medio-altos, lo
gue representa el 73 % de los paises federales. El resto de paises se clasifican en los otros grupos, con
4y 2 en el grupo de ingresos medio-bajos y bajos, respectivamente.
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Cuadro A.1. Los 31 paises menos desarrollados (PMD) de la muestra de paises

Los PMD1? se clasifican como tales a partir de tres criterios: renta nacional bruta (RNB) per céapita baja,
activos humanos y vulnerabilidad econdmica a las conmociones externas. De media, casi la mitad de
la poblacién de los PMD vive en la pobreza extrema, frente al 14 % de los demas paises en desarrollo.
La poblacion de los PMD también se encuentra entre las que crecen mas rapidamente del mundo: las
proyecciones recientes estiman que su poblacién se habra duplicado para 2050 (UN Department of
Economic and Social Affairs, 2019s6)).

En 2022, habra 46 PMD en el mundo, los cuales representan el 14 % de la poblacién mundial y se
calcula que el 40 % de la pobreza extrema del mundo (UNCTAD, 2016is7;). Mas de dos tercios de los
PMD se encuentran en Africa subsahariana (34), mientras que los paises restantes se reparten entre
Asia (8), Oceania (3) y América Central (1).

La base de datos del SNG-WOFI engloba 31 PMD, de los cuales 24 estan en Africa, seis en Asia-
Pacifico y uno en América Central. 18 paises pertenecen al grupo de los paises de ingresos bajos y
los 13 restantes al de los paises de ingresos medio-bajos.

De los 31 PMD incluidos en la base de datos, 24 disponen de datos bésicos sobre finanzas
subnacionales, mientras que los siete restantes carecen de ellos, a pesar de los importantes esfuerzos
gue han realizado el FNUDC y CGLU para recopilarlos.

De hecho, los datos fiscales subnacionales en los PMD siguen siendo escasos, lo que dificulta el
seguimiento y la supervision de las consecuencias de los procesos de descentralizacion. La comunidad
internacional, los donantes y los gobiernos nacionales deberian emplear mas recursos para completar
estos datos, porque de este modo se podria contribuir a mejorar los marcos presupuestarios y de
informacion, a establecer un sistema estadistico sélido para las finanzas publicas y a recopilar datos a
escala nacional y subnacional, de acuerdo con las normas internacionales.

Tabla A.2. Lista de paises, codigos ISO e indicadores socioeconémicos basicos
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Africa Argelia ALG | NO'eSOS 1 iario | 2381741 | 4461663 2840015 | 1132424

medio-bajos

Africa Angola* AGO | MIreSOS 1 \,iaiio | 1246700 | 32866,27 | 2004041 | 6445433

medio-bajos

Africa Benin* BEN | N9rESOS 1 yiario | 114760 | 121232 | 1574441 | 3505424

medio-bajos

e Ingresos o

Africa Botsuana BWA : Unitario = 581730 | 2351,625 146976,6 1545848

medio-altos

fe . Ingresos -

Africa Burkina Faso* BFA bajos Unitario = 274220 20903,28 | 59553,5 2274,017

Africa Burundi* BDI L”{S;‘;SOS Unitario = 27830 11890,78 | 9992253  771,1633

Africa Cabo Verde cpy | NOresoS - iario | 4030 555,088 | 25272,18 | 6376,643

medio-bajos

Africa Camerdn CMR | Ingresos Unitario = 475440 26545,86 = 73738,51 3867,519

10 ygase el capitulo 5 de este informe para obtener un analisis detallado de los datos disponibles de los PMD.
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medio-bajos
Africa Chad* TCD L”égge:os Unitario = 1284000 = 1642586 39109,19  1602,358
Ao ) Ingresos -
Africa Costa de Marfil Clv . . Unitario = 322460 26378,28 @ 131235,2 5465,515
medio-bajos
Africa Yibuti* py | NOreSOS 1 ynianio | 23200 988,002 | 2470005  5781,763
medio-bajos
Africa Egipto Egy | NO'®SOS 1 iario | 1001450 1023344 2179646 | 12607
medio-bajos
Africa Eswatini swz | Ngresos - iario | 17360 1160,164 | 1706124  8865,74
medio-bajos
Africa Etiopia* ETH L”agj?gzsos Federal 1136259 = 114963,6 1136004 | 2422,812
Africa Gambia* GMB L”;J?;essos Unitario | 11300  2416,664 1208332 | 2275,056
Africa Ghana GHA | NOreSOS 1y iario | 238540 | 3107295 | 1190534 | 5744,432
medio-bajos
Africa Guinea* GIN L”{ggisos Unitario = 245860 | 13132,79 3627843 | 2817,322
Africa Kenia KEN |~ [NO'€SOS 1 iario | 580370 | 537713 | 911378 4577,905
medio-bajos
Africa Liberia* LBR L”;J?;e:os Unitario = 111370 | 5057,677 2107365 | 1468,359
fe Ingresos -
Africa Madagascar* MDG bajos Unitario = 587295 27691,02 @ 16336,88 1544,16
Africa Malawi* MW L”agjgisos Unitario | 118480 | 1912996  546570,1 | 1591,605
Africa Mali* MLI L”ai?;essos Unitario = 1240190 = 20250,83 27001,11  2347,988
Africa Mauritania* MRT | INOT8SOS 1 \jniario 1030700 | 4420,184 | 20275 3949
medio-bajos
Africa Mauricio mus = Ingresos Unitario | 2040 126574 | 9375852 | 20530,51
medio-altos
Africa Marruecos MAR | NO'€SOS 1\ iario | 446550 | 36910,56  23999,06 | 7369,493
medio-bajos
fo . Ingresos -
Africa Mozambique* MOz bajos Unitario | 799380 31255,44 | 589725,2 1297,405
Africa Namibia NAM | ngresos Unitario = 824290 | 2540,916 @ 44577,47  9298,087
medio-altos
Africa Niger* NER L”;J?;e:os Unitario = 1267000 = 24206,64 = 94927,98  1288,259
Africa Nigeria NGA | NO'€SOS I oieral | 923770 | 2061396 2663302 | 5186,412
medio-bajos
Africa Ruanda* RWA L”g;essos Unitario = 26340 1295221 | 4625789 2213828
Africa Senegal* SEN | INOreSOS oo | 196710 | 16743,93 | 30060,92 | 3502,82
medio-bajos
Africa Seychelles syc ;gsesos Unitario = 460 98,462 | 3787 25767,61
Africa Sierra Leona* SLE L”;;ZSOS Unitario | 72300 7976,985 3625902 | 1727,105
Africa Somalia* SOM L”ai?;essos Federal 637660 1589322 1621757 1245744
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fo s Ingresos
Africa Sudéfrica ZAF . Federal = 1219090 @ 59308,69 @ 230773,1 13360,57
medio-altos
Africa Togo* TGO L”;J?;e:os Unitario | 56790 8278737 7075844 | 2223498
Africa Tunez TUN | IN9'eSOS 1 nitario 163610 | 1181862 | 3376748 | 10822,85
medio-bajos
Africa Uganda* UGA L”ggisos Unitario = 241550 | 45741 259892 2294,335
Africa Republica Unidade ;) | INGT€SOS 1\ i | 947300 | 50734,21 3982281 | 2779,91
Tanzania* medio-bajos
Africa Zambia* zmp | NOTESOS 1 ynianio | 752610 | 18383,96 1584824 | 3457,61
medio-bajos
fe . Ingresos -
Africa Zimbabue ZWE : . Unitario = 390760 14862,93 & 161553,6 3537,351
medio-bajos
. - . Ingresos
Asia-Pacifico Australia AUS altos Federal = 7741220 @ 25687,04 | 47834,34 53329,81
. - Ingresos -
Asia-Pacifico Bangladesh* BGD : . Unitario | 147570 164689,4 @ 33651,28 5138,653
medio-bajos
. - . Ingresos o
Asia-Pacifico Butan* BTN . . Unitario = 38390 771,612 3691,923 11130,22
medio-bajos
. o Ingresos o
Asia-Pacifico Camboya* KHM . . Unitario = 181040 16718,97 & 10157,33 4421,48
medio-bajos
. - . Ingresos
Asia-Pacifico India IND : . Federal = 3287259 @ 1380004 | 5160,284 6503,948
medio-bajos
. - . Ingresos -
Asia-Pacifico Indonesia IDN : . Unitario | 1916862 | 273523,6 @ 3263,499 12072,74
medio-bajos
. . . Ingresos o
Asia-Pacifico Japén JPN altos Unitario | 377974 125836 72029,78 42390,38
. e Ingresos o
Asia-Pacifico Corea KOR altos Unitario = 100370 51780,58 @ 229117,6 45274,46
Republica INAresos
Asia-Pacifico Democratica LAO ore . Unitario = 236800 7275,556 @ 855,2434 8239,167
medio-bajos
Popular Lao*
. - . Ingresos
Asia-Pacifico Malasia MYS : Federal = 330345 32366 2143444 27923,69
medio-altos
. - . Ingresos -
Asia-Pacifico Mongolia MNG . . Unitario | 1564116 @ 3278,292 | 1917,13 12366,95
medio-bajos
Asia-Pacifico Myanmar* MMR Ingre_zsos_ Unitario | 676590 54409,79 5123,826
medio-bajos
. - Ingresos
Asia-Pacifico Nepal* NPL : . Federal = 147180 29136,81 | 38694,3 4008,506
medio-bajos
. e Ingresos o
Asia-Pacifico Nueva Zelanda NZL altos Unitario = 267710 5084,3 75885,07 44491,32
. - -z Ingresos
Asia-Pacifico Pakistan PAK : . Federal = 796100 220892,3 = 17858,54 4812,89
medio-bajos
Asia-Pacifico Republica Popular | Ingresos Unitario = 9600013 | 1410929 = 4961074 1721077
de China medio-altos
. . Ingresos o
Asia-Pacifico Filipinas PHL : . Unitario | 300000 109581,1 @ 2606,219 8389,849
medio-bajos
Asia-Pacifico Sri Lanka LKA | NOresOS 1 yiario | 65610 21919 6427859 | 13224,61
medio-bajos
. - . . Ingresos -
Asia-Pacifico Tailandia THA : Unitario = 513120 69799,98 @ 28571,42 18232,79
medio-altos

INFORME DE SINTESIS 2022 OBSERVATORIO MUNDIAL SOBRE LAS FINANZAS Y LA INVERSION DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES ©

OCDE 2022



=
a1
=

—_ _ o @ —_
%_g ﬁw n 33 g_g ;Sa 25"7,‘ gé = BE’,E
S S 5's S 29 £ 8 5 e 82 TS5S Ssa
> E E = 5 29 50 S= SE £5°5 F=3
& S S o £ e 7] o s £ E L]
. - ) Ingresos -
Asia-Pacifico Vietham VNM . . Unitario = 331230 97338,58 @ 9170,773 8650,134
medio-bajos
. . Ingresos -
Euroasia Armenia ARM : Unitario = 29740 2963,234  6122,384 13312,11
medio-altos
. - Ingresos -
Euroasia Azerbaiyan AZE ; Unitario = 86600 10093,12 | 6284,633 | 14479,71
medio-altos
Euroasia Georgia Geo | 'ngresos Unitario = 69700 3714 5803125 | 14766,98
medio-altos
. s Ingresos -
Euroasia Kazajstan KAZ : Unitario | 2724902 | 18754,44 @ 2703,148 26754,38
medio-altos
. Lo Ingresos o
Euroasia Kirguistan KGZ >S0S | Unitario | 199950 | 6591,6 | 13619,01  4964,733
medio-bajos
Euroasia Republica de MDA | ngresos Unitario 33850 | 2620,495 2918,146  13000,4
Moldavia medio-altos
. — Ingresos -
Euroasia Tayikistan TJIK : . Unitario = 141380 9537,642 @ 25917,51 3858,198
medio-bajos
. . Ingresos -
Euroasia Ucrania UKR : . Unitario = 603550 44134,69 @ 30044,04 13054,76
medio-bajos
. . x Ingresos o
Euroasia Uzbekistan uzB >S0S | Unitario | 448924 | 3423205  3733,862 | 7734,024
medio-bajos
Europa Albania ALg | ngresos Unitario = 28750 2837,743 | 46520,38 | 13439,67
medio-altos
Europa Austria AUT g;g:sos Federal = 83879 9028 4313426 | 55684
Europa Bélgica BEL ;fgssos Federal = 30530 11556 19889,84 53035
Europa Bosniay gy | ngresos Federal 51210 3280,815  23268,19  15623,1
Herzegovina medio-altos
Europa Bulgaria BGr  Ingresos Unitario = 111000  6934,015 26166,09  24613,84
medio-altos
Europa Croacia HRV ;r;tgor:sos Unitario = 56594 23889 4304324 | 2884171
Europa Chipre CYP g;gssos Unitario | 5695 1207,361 | 3177,266  39452,87
P Ingresos o
Europa Republica Checa CZE altos Unitario | 78870 10698,9 1692 41603,99
Europa Dinamarca DNK ;gsesos Unitario = 42924 5831,404 59504,12 | 60229,91
Europa Estonia EST g;t%rsesos Unitario = 45340 1331,057 | 16848,82 | 37600,59
Europa Finlandia FIN g;f’c)’sesos Unitario | 338450  5530,719 = 17898,77  50506,29
Europa Francia FRA Iar;tgor:sos Unitario = 549087 | 67391,58 1927,953  46983,04
Europa Alemania DEU ;gsesos Federal 357588 | 83237 7714987 | 54792,07
Europa Grecia GRC g;g:sos Unitario = 131960 1071555 33181 27909,54
Europa Hungria HUN ;g:sos Unitario | 93030 9749,763  3068,858 | 33077,23
Europa Islandia ISL 'ar;gssos Unitario = 103000 | 366,425 | 5310,507  53622,25
Europa Irlanda IRL g;tgor:sos Unitario = 70280 4994724 1611201  93180,95
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Europa ltalia ITA 'a’;f’orsesos Unitario = 302070 | 59554,02  7534,669  41828,55
Europa Kosovo xko | 'ngresos Unitario | 10887 1775,378 | 46720,47 | 11387,65
medio-altos
Europa Letonia LVA ;g:sos Unitario | 64570 1901548  44222,05 | 31464,48
Europa Lituania LTU ;gsesos Unitario = 65290 27947 | 4657833 | 38883,12
Europa Luxemburgo LUX I;;tgor:sos Unitario | 2590 632,275 6198,775 117500,2
Europa Malta MLT ;tgor:sos Unitario = 320 525,285 | 7724779  41740,77
Ingresos o
Europa Montenegro MNE : Unitario | 13810 621,306 25887,75 20029,91
medio-altos
Europa Paises Bajos NLD ';;g:sos Unitario = 41540 1744114 | 4954869 5926814
Ingresos -
Europa Noruega NOR altos Unitario | 625221,6 | 5379,475 @ 15110,88 62644,85
Europa Polonia POL ;g:sos Unitario = 312690 | 37950,8 | 15321,28  34240,25
Europa Portugal PRT g;g:sos Unitario = 922256 = 10305,56 33459,62  34148,95
Republica de INAresos
Europa Macedonia del MKD gre Unitario | 25710 2072,531 | 25586,8 16959,67
medio-altos
Norte
Europa Rumania Roy  ngresos Unitario 238400 | 19329  6078,302  32116,48
medio-altos
Europa Serbia SR | Ingresos Unitario = 88360 6908,224 = 47642,92  19107,2
medio-altos
- Ingresos -
Europa Repdublica Eslovaca = SVK altos Unitario | 49030 5458,827 @ 1888,867 31356,46
Europa Eslovenia SVN g;t%r:sos Unitario | 20480 2100,126 9906,255 | 39768,63
Europa Espafia ESP Iar;tgor:sos Federal 505940 | 47351,57 5823,585 377658
Europa Suecia SWE ;g:sos Unitario = 447430 | 10353,44 3570152  55037,72
Europa Suiza CHE g;g:sos Federal = 41290,39  8636,896 4020,901 | 71742,52
. . Ingresos o
Europa Reino Unido GBR Unitario | 243610 = 6721529 179720 46482,86
- . . Ingresos
América Latina Argentina ARG altos Federal | 2780400 | 44044,82 @ 19340 20784,77
Republica INAresos
Ameérica Latina Bolivariana de VEN 9 . Federal = 912050 28435,94 @ 84883,41 <Null>
medio-altos
Venezuela
L . . Ingresos -
Ameérica Latina Bolivia BOL . . Unitario = 1098580 @ 11673,03 @ 34332,44 8275,491
medio-bajos
- . . Ingresos
América Latina Brasil BRA : Federal = 8515770 @ 212559,4 @ 38161,47 14835,42
medio-altos
. . . Ingresos -
Ameérica Latina Chile CHL altos Unitario | 756700 19116,21 @ 55409,3 25110,16
- . . Ingresos -
Ameérica Latina Colombia COL : Unitario | 1141750 | 50882,88 @ 46131,35 14931,05
medio-altos
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- ) . Ingresos -
América Latina Costa Rica CRI . Unitario = 51100 5094,114 @ 62123,34 22132,47
medio-altos
América Latina | Republica pom | ngresos Unitario =~ 48670 10847,9 | 68657,62  17935,66
Dominicana medio-altos
- . Ingresos o
Ameérica Latina Ecuador ECU . Unitario = 256370 17643,06 = 79832,85 10895,77
medio-altos
- . Ingresos S
América Latina El Salvador SLV . . Unitario = 21040 6486,201 = 24756,49 8420,486
medio-bajos
- . Ingresos -
América Latina Guatemala GTM . Unitario = 108890 16858,33 = 49583,33 8853,67
medio-altos
- . e Ingresos o
Ameérica Latina Haiti* HTI . . Unitario = 27750 11402,53 @ 78099,54 3095,194
medio-bajos
- . Ingresos o
Ameérica Latina Honduras HND . . Unitario = 112490 9904,608 @ 33236,94 5420,234
medio-bajos
América Latina = Jamaica JAM | ngresos Unitario = 10990 2890,3 | 206450 8995,4
medio-altos
- . - Ingresos
Ameérica Latina México MEX : Federal | 1964375 | 128932,8 @ 51968,06 18444,07
medio-altos
- . . Ingresos o
América Latina Nicaragua NIC - . Unitario = 130370 6624,554 = 43297,74 5569,722
medio-bajos
- ) . Ingresos -
Ameérica Latina Panama PAN altos Unitario = 75320 4314,768 | 53268,74 26782,48
- . Ingresos -
América Latina Paraguay PRY . Unitario = 406752 7132,53 27327,7 13069,18
medio-altos
. . . Ingresos -
América Latina Peru PER : Unitario = 1285220 @ 32971,85 | 15936,13 11878,52
medio-altos
- . Ingresos o
Ameérica Latina Uruguay URY altos Unitario = 176220 3473,727 @ 27789,82 22793,69
Oriente Medio y |\ o) isr | Ingresos Unitario = 22070 9216,9 | 3572442 3948157
Asia Occidental altos
Oriente Medio y | 5 1ania Jor | Ingresos Unitario = 89320 10203,14 | 1010212 | 10355,01
Asia Occidental medio-altos
Oriente Medio y |, oridad Palestina | PSE | M90S Unitario | 6020 4803,269  9903,647  5689,945
Asia Occidental medio-bajos
Oriente Medio y | Republica de Tur | Ingresos Unitario = 785350  84339,07 6067559 2723543
Asia Occidental Turquia medio-altos
Oriente Medio y |, opia Saud ksa | Ingresos Unitario = 2149690 = 34813,87 122153,9  46759,66
Asia Occidental altos
America del | a4 can | Ingresos Federal = 9879750 & 38005,24 9732,455 | 4661131
Norte altos
América  del | Estados Unidosde g, Ingresos Federal 9831510 = 329484,1 9086 63593,45
Norte América altos

Nota: los paises marcados con un * son PMD
Fuente: Base de datos del SNG-WOFI. www.sng-wofi.org
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Annex B. Indicadores socioeconomicos basicos

Los datos socioeconémicos utilizados en los perfiles de los paises y territorios se describen en la Tabla

B. siguiente:

Tabla B.1. Descripcion de los indicadores socioeconémicos utilizados en los perfiles de los paises

y territorios

Indicadores

General

Poblacion y geografia

Datos econémicos

Grupo de ingresos (clasificacion 2022, segun la definicion del Banco Mundial):
o Ingresos altos
o Ingresos medio-altos
o Ingresos medio-bajos
o Ingresos bajos
Moneda local
Superficie geografica (km2)
Poblacién (miles de habitantes)
Crecimiento demogréfico (% 2015-2020)
Densidad (hab./km2)
Poblacién urbana (% poblacion total)
Crecimiento de la poblacién urbana (%, 2020 frente a 2019)
Nombre de la capital y porcentaje de poblacién (ciudad o area metropolitana)

PIB actual en délares internacionales PPA (miles de millones, USD PPA)
PIB per capita actual en délares internacionales PPA (USD PPA)
Tasa de crecimiento anual en términos reales (%, 2020 frente a 2019)
Tasa de desempleo (nUmero de parados como porcentaje de la poblacion activa)
Inversion extranjera directa, entradas netas (BoP, millones de USD corrientes)
Formacion bruta de capital fijo: piblico y privado (% del PIB)
indice de Desarrollo Humano:
o Valordel indice
o  Categoria (muy alta, alta, media, baja)
o  Clasificacion mundial

Fuente: (OECD, 2021;sg))

Para facilitar las comparaciones internacionales se han utilizado fuentes de informacién comunes para la

mayoria de los paises (en algunos casos pueden haberse utilizado fuentes nacionales).

Dichas fuentes son:

e OCDE
o Eurostat

e Banco Mundial: Indicadores del desarrollo mundial (base de datos)

¢ Naciones Unidas DAES: Perspectivas de la Poblacién Mundial

e Organizacion Internacional del Trabajo

e Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo: Informe sobre Desarrollo Humano

INFORME DE SINTESIS 2022 OBSERVATORIO MUNDIAL SOBRE LAS FINANZAS Y LA INVERSION DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES ©

OCDE 2022



| 155

Las fuentes de los datos socioecondmicos se especifican al final de cada perfil de pais y territorio.
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Annex C. Resumen metodologico sobre las
finanzas de los gobiernos subnacionales

Ambito de las estadisticas gubernamentales

La base de datos del SNG-WOFI contiene datos del &mbito de lo que normalmente se denomina
"administracién puablica", es decir, el sector de las administraciones publicas en su conjunto. A su vez, las
administraciones publicas incluyen cuatro subsectores:

e "Administracion central"; este nivel incluye todos los departamentos administrativos de la
administracion central y otras agencias centrales cuyas competencias se extiende normalmente a
todo el territorio econémico.

e "Gobierno estatal": se refiere a las regiones federadas de paises federales y cuasifederales
(Espafia y Sudéafrica) y entidades publicas relacionadas (por ejemplo, organismos estatales con
fines especificos, instituciones publicas estatales y diversas instituciones satélite adscritas a los
gobiernos estatales).

e "Gobierno local": comprende los municipios, provincias/condados, regiones (en los paises
unitarios) y todas las entidades publicas locales relacionadas (por ejemplo, organismos locales
con fines especificos, estructuras de cooperacion intermunicipal, instituciones publicas locales y
diversas instituciones satélite dependientes de los gobiernos locales).

e "Seguridad Social": se refiere a los fondos de seguridad social y entidades relacionadas.

Ademas de estos cuatro subsectores, la base de datos también utiliza el término "gobierno subnacional”,
gue engloba dos subsectores: gobiernos estatales (en los paises federales) y gobiernos locales, tanto en
los paises federales como en los unitarios.

Se consolidan los datos de las administraciones publicas y los de cada uno de los cuatro subsectores.
Los datos del sector de los gobiernos subnacionales no se consolidan cuando se trata de la suma de los
subsectores de los gobiernos estatales y locales.

Para distinguir mejor entre los subsectores de los gobiernos estatales y locales (en los paises federales)
dentro de la categoria "gobierno subnacional”, las tablas incluyen datos del subsector subnacional en los
paises federales, asi como cifras separadas para los gobiernos estatales y los gobiernos locales, si se
dispone de ellas. En cuanto a los paises unitarios que tienen varios niveles subnacionales (por ejemplo,
regiones y municipios), la base de datos incluye datos desglosados e informacion para evaluar el peso
especifico de cada nivel subnacional en la parte cualitativa de los perfiles de paises y territorios. Cada
ficha de pais contiene un cuadro al principio de la seccion sobre las finanzas de los gobiernos
subnacionales en el que se define el ambito preciso del sector de los gobiernos subnacionales para el que
se facilitan datos financieros.

Fuentes de los datos fiscales

Todos los datos fiscales son de 2020, salvo que se especifique lo contrario. Se ha dado prioridad a los
datos procedentes de las cuentas de las administraciones publicas (0 estadisticas gubernamentales)
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armonizadas seguUn el Sistema de Cuentas Nacionales de 1968 (SCN 1968), 1993 (SCN 1993) o 2008
(SCN 2008 o0 2010 dentro de la Unién Europea). Este enfoque permite una mejor comparacién entre los
paises de todo el mundo. Sin embargo, las estadisticas publicas, armonizadas segun el sistema de
cuentas nacionales, faltan o estan incompletas en muchos paises, sobre todo en los paises en desarrollo
y en los paises menos desarrollados. En este caso, se han utilizado otras fuentes de datos fiscales, como
las cuentas nacionales (no armonizadas segln las normas internacionales) o las cuentas presupuestarias.

Medidas fiscales

Los datos de las finanzas publicas se expresan en ddélares PPA por habitante, ademas de las ratios
relativas al PIB y a los gobiernos generales/subnacionales. La PPA es el tipo de conversion monetaria
gue iguala el poder adquisitivo de los distintos paises, dado que elimina las diferencias en los niveles de
precios entre paises. Cuando se convierten a PPA, los gastos como porcentaje del PIB de los distintos
paises se expresan sobre el mismo conjunto de precios, lo que permite hacer comparaciones entre paises
gue solo reflejan diferencias en el volumen de bienes y servicios adquiridos.

Todas las medias del analisis y los graficos son medias no ponderadas (aritméticas) a partir de 2020,
salvo que se especifique lo contrario.

Medias

Tal y como ya se ha mencionado, no todos los paises disponen de datos para todos los indicadores. Esto
implica que el nimero de paises incluidos en las muestras puede diferir segin los indicadores (gasto,
gasto de personal, gasto por clasificacién funcional, ingresos fiscales, deuda, etc.). Por ejemplo, se
dispone de datos sobre el gasto subnacional total de 117 paises. En cambio, solo se dispone de datos
sobre el gasto por clasificacion funcional de 84 paises. Al calcular las medias globales o regionales, asi
como las medias de los paises federales y unitarios, se indica sistematicamente el nUmero de paises
incluidos en dicho célculo.

Todas las medias son medias no ponderadas o medias aritméticas.

Disponibilidad y fiabilidad de los datos

Se ha establecido un sistema de clasificacién para calificar el nivel de disponibilidad y calidad/fiabilidad
de los datos (bajo, medio, alto).

Si los datos proceden de cuentas nacionales armonizadas segun normas internacionales, la disponibilidad
de los datos fiscales y su calidad/fiabilidad pueden considerarse altas, aunque hay algunas excepciones.
Si proceden de otras fuentes, se les asigna una calificacion.

Lamentablemente, no ha sido posible recopilar datos fiscales sobre los gobiernos subnacionales de varios
paises, o solo se ha podido hacer de forma muy parcial, como en el caso de muchos PMD. Por ejemplo,
en total, hay 18 paises sin datos sobre el gasto total a escala subnacional (de los 135 paises de la
muestra).
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Principales transacciones e indicadores fiscales

Se han recopilado los datos siguientes de todos los paises, si estaban disponibles (Tabla C.1):

Tabla C.1. Principales indicadores financieros

Categorias

principales Transacciones

Gasto en funcion Gasto total por clasificacion econémica: gasto corriente + gasto de capital.

de la clasificacion Gastos corrientes: gastos de personal + consumos intermedios (adquisicién de bienes y servicios)

econémica + gastos sociales (prestaciones sociales y transferencias en especie adquiridas a la produccion de
mercado) + subvenciones y otras transferencias corrientes + impuestos + cargas financieras
(incluidos los intereses) + ajustes por la variacion de la participacion neta de los hogares en los fondos
de pensiones.

o Gastos de personal: remuneracién de los empleados. Tiene dos componentes principales: los
sueldos y salarios que se pagan en efectivo 0 en especie y las cotizaciones a la seguridad social que
van a cargo de los empleadores.

o  Gastos de capital: transferencias de capital +inversion
Transferencias de capital: donaciones y subvenciones a la inversion en metalico o en especie
concedidas por el gobierno a otras unidades institucionales.

e Inversion directa: formacion bruta de capital y adquisiciones, menos enajenacion de activos no
financieros no producidos. La formacién bruta de capital fijo (o inversién fija) es el principal
componente de la inversién y se ha utilizado como variable sustitutiva en numerosos paises. EI SCN
2008 introdujo algunos cambios: los gastos de investigacion y desarrollo y en sistemas de armamento
ahora se incluyen en la formacién bruta de capital fijo y no como consumos intermedios.

Gastos por o Gasto total por clasificacion funcional: suma de los 10 sectores definidos en la Clasificacion
clasificaciéon Funcional del Gasto de las Administraciones Publicas (COFOG). Incluye tanto los gastos corrientes
funcional como los gastos de capital.

(COFOG) e  Gastos por sector (COFOG): servicios publicos generales; defensa; orden publico y seguridad;

asuntos econdmicos; proteccion del medio ambiente; vivienda y equipamientos colectivos; sanidad;
ocio, cultura y religién; educacion; y proteccion social.

En los casos en los que no habia datos de COFOG, se ha utilizado la clasificacion utilizada en el pais,
si la habia, o se ha adaptado.

Ingresos o Ingresos totales: ingresos fiscales + subvenciones y donaciones corrientes + subvenciones y

donaciones de capital + tasas/tarifas y tasas + ingresos de la propiedad + cotizaciones sociales.

o Ingresos fiscales: impuestos sobre la produccion y las exportaciones (GD2R/D2) + impuestos
corrientes sobre la renta, el patrimonio, etc. (GD5R / D5) + impuestos sobre el capital (GD91R / D91).
Los ingresos fiscales incluyen tanto los ingresos fiscales de origen propio (0 "autonomos") como los
ingresos fiscales compartidos entre los gobiernos centrales y los subnacionales. EI SCN 2008
introdujo cambios relativos a la clasificacion de algunos ingresos fiscales compartidos.
Recientemente, en varios paises hay ingresos fiscales que se han reclasificado como transferencias
y no como impuestos compartidos.

o Impuestos sobre la propiedad: impuestos recurrentes sobre la propiedad inmobiliaria (terrenos,
bienes inmuebles)

o Donaciones y subvenciones: donaciones y subvenciones corrientes + donaciones y subvenciones
de capital.

o Tarifas y tasas: produccion de mercado, produccion para uso final propio y pagos por produccion no
de mercado.

o Ingresos de la propiedad: intereses, ingresos distribuidos de sociedades (por ejemplo, dividendos),
ingresos de activos del subsuelo (por ejemplo, royalties).

e  Otros ingresos/cotizaciones sociales

Deuda e Deuda: segun el SCN 2008, la deuda bruta incluye la suma de los siguientes pasivos: efectivo y
depositos + titulos de deuda (bonos) + préstamos + pensiones de seguros y garantias normalizadas
+ ofras cuentas a pagar (deuda comercial y atrasos). La mayoria de los instrumentos de deuda se
valoran a precios de mercado.

INFORME DE SINTESIS 2022 OBSERVATORIO MUNDIAL SOBRE LAS FINANZAS Y LA INVERSION DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES ©
OCDE 2022



| 159

o Deudafinanciera: ladeuda financieraincluye la suma de los siguientes pasivos: efectivo y depésitos
+ titulos de deuda (bonos) + préstamos. Esta es la definicion que se utiliza en el protocolo de
Maastricht de la UE para los paises de la Union Europea (deuda de Maastricht).

Fuente: (OECD, 2018;1g))
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Annex D. Perfiles de paises y territorios

La OCDE se ha encargado de recopilar datos y preparar los perfiles de 75 paises: 38 paises miembros
de la OCDE, 5 paises de la Union Europea (Bulgaria, Croacia, Chipre, Malta y Rumania) y Ucrania, 10
paises de Europa Central, Oriental y Sudoriental’!, 3 paises de América Latina (Argentina, Panama y
Per0), 5 paises de Oriente Medio y Africa del Norte (Argelia, Egipto, Marruecos, Arabia Saudi y Tinez) y
13 paises de Asia'?.

CGLU se ha encargado de recopilar datos y preparar los perfiles de 60 paises: 37 paises de Africa'?, 12
paises de América Latina y el Caribe4, 5 paises de Euroasia (Armenia, Azerbaiyan, Kirguistan, Tayikistan,
Uzbekistan), 4 paises de Asia-Pacifico (Bangladesh, Myanmar, Pakistan, Sri Lanka) y 2 paises de Oriente
Medio y Asia Occidental (la Autoridad Palestina y Jordania).

La responsabilidad principal (OCDE, CGLU) se indica al final de cada perfil de pais. Cada socio es
responsable de los datos proporcionados para sus respectivos paises. Sin embargo, la OCDE ha realizado
un control de calidad preliminar de la informacién cuantitativa y cualitativa antes de finalizar cada perfil de
pais.

Estructura de los perfiles por paises y territorios

Los perfiles de paises y territorios constan de seis partes principales, que incluyen informacion cuantitativa
y cualitativa:

Indicadores socioecondmicos basicos

Principales caracteristicas del marco de gobernanza multinivel

Organizacién territorial

Responsabilidades de los gobiernos subnacionales

a b DN

Finanzas de los gobiernos subnacionales

o Gastos de los gobiernos subnacionales

o Ingresos de los gobiernos subnacionales

o Normas fiscales y deuda de los gobiernos subnacionales

1 Albania, Bosnia y Herzegovina, Georgia, Kosovo, Moldavia, Montenegro, Serbia, la Republica de Macedonia del Norte, asi como
la Federaciéon Rusa y Bielorrusia. La Federacion Rusa y Bielorrusia se incluyen en las medias mundiales si se dispone de datos. No
se publican perfiles de estos paises.

12 Butan, Camboya, Filipinas, Indonesia, India, Kazajstan, Malasia, Mongolia, Nepal, Republica Democratica Popular Lao, Republica
Popular China, Tailandia y Vietnam.

13 Angola, Benin, Botsuana, Burkina Faso, Burundi, Camer(n, Cabo Verde, Chad, Costa de Marfil, Yibuti, Eswatini, Etiopia, Ghana,
Guinea, Kenia, Liberia, Madagascar, Malaui, Mali, Mauritania, Mauricio, Mozambique, Namibia, Niger, Nigeria, Ruanda, Senegal,
Seychelles, Sierra Leona, Somalia, Sudéfrica, Tanzania, Gambia, Togo, Uganda, Zambia y Zimbabue.

14 Bolivia, Brasil, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Republica Dominicana, Uruguay y
Venezuela.
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6. Elimpacto de la crisis de la COVID-19 en la organizacion y las finanzas de las autoridades locales
y regionales

Organizacién territorial

Se prepar6 una plantilla comin para que todos los paises describieran su estructura de gobierno
subnacional. Esta plantilla comin incluye un méximo de tres niveles de gobiernos subnacionales:
municipal, intermedio y regional.

Esta estructura ayuda a comparar paises, pero también oculta una organizacién compleja en varios
paises, donde pueden existir varias capas de gobiernos subnacionales. Dentro de una misma capa
pueden encontrarse varios tipos de gobiernos subnacionales. En la tabla de cada pais se han incluido
detalles que reflejan esta diversidad de organizacién territorial.

En el recuento solo se incluyen los "gobiernos subnacionales con fines generales”, es decir

e "gobiernos descentralizados", elegidos por sufragio universal (en teoria mediante elecciones
directas y tanto para el érgano ejecutivo como para la asamblea deliberante, pero hay casos de
elecciones indirectas o "sistemas duales”, lo que lleva a una definicion mas flexible). En general,
un "gobierno subnacional" debe tener una entidad organizada y contar con cierta autonomia con
respecto a sus propias funciones/responsabilidades, presupuesto, personal y administracion.

e tener una competencia general dentro de su jurisdiccién, aunque sus responsabilidades puedan
estar estrictamente definidas ("descentralizacion territorial”), frente a los gobiernos subnacionales
que tienen funciones Unicas o multiples, por ejemplo, consejos escolares, distritos de transporte,
juntas de agua y distritos de saneamiento ("descentralizacion funcional®).

El afio de referencia (normalmente 2017-2018) se indica en la Tabla D.1.

Tabla D.1. Organizacién territorial: gobiernos subnacionales de propésito general

Numero total de

. Primer nivel: Segundo nivel: Tercer nivel: -
Pais . . e . . . gobiernos
Nivel municipal/local Nivel intermedio Nivel regionallestatal subnacionales

Albania 61 12 73

Argelia 1571 553 2124
Angola 164 18 182
Argentina 2311 24 2335
Armenia 484 484
Australia 537 8 545
Austria 2093 9 2102
Azerbaiyan 1606 1 1607
Bangladesh 4894 492 64 5450
Bélgica 581 10 6 597
Benin 77 77

Butan 209 20 229
Bolivia 340 1 9 350
Bosnia y Herzegovina 141 10 3 154
Botsuana 16 16

Brasil 5570 27 5597
Bulgaria 265 265
Burkina Faso 351 13 364
Burundi 119 119
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Numero total de

. Primer nivel: Segundo nivel: Tercer nivel: -
Pais . - e . . . gobiernos
Nivel municipal/local Nivel intermedio Nivel regional/estatal .
subnacionales
Cabo Verde 22 22
Camboya 1646 203 25 1874
Camerln 360 14 10 384
Canada 3905 13 3918
Chad 420 115 23 558
Chile 345 16 361
Eﬁi‘?;b“ca Popular de 2844 333 31 3208
Colombia 1103 32 1135
Costa Rica 82 82
Croacia 555 21 576
Chipre 380 380
Republica Checa 6258 14 6272
Dinamarca 98 5 103
Yibuti 4 5 9
Republica Dominicana 158 158
Ecuador 221 24 245
Egipto 4695 225 27 4947
El Salvador 262 262
Estonia 79 79
Eswatini 68 68
Etiopia 1012 68 13 1093
Finlandia 309 22 331
Francia 34955 101 18 35074
Gambia 2 5 7
Georgia 64 3 67
Alemania 10789 400 16 11205
Ghana 261 261
Grecia 325 13 338
Guatemala 340 340
Guinea 362 362
Haiti 146 146
Honduras 298 298
Hungria 3177 20 3197
Islandia 69 69
India 267428 36 267464
Indonesia 83813 514 34 84361
Irlanda 31 31
Israel 258 258
Italia 7904 20 7924
Costa de Marfil 201 31 232
Japén 1747 47 1794
Jordania 101 12 113
Kazajstan 6938 216 17 7171
Kenia 59 47 106
Corea 226 17 243
Kosovo 38 38
Kirguistan 484 484
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Pais

Primer nivel:
Nivel municipal/local

Segundo nivel:
Nivel intermedio

Tercer nivel:
Nivel regional/estatal

Numero total de
gobiernos
subnacionales

Republica Democratica
Popular Lao

Letonia
Liberia
Lituania
Luxemburgo
Madagascar
Malawi
Malasia

Mali

Malta
Mauritania
Mauricio
México
Mongolia
Montenegro
Marruecos
Mozambique
Myanmar
Namibia
Nepal
Paises Bajos
Nueva Zelanda
Nicaragua
Niger
Nigeria
Noruega
Pakistan
Autoridad Palestina
Panaméa
Paraguay
Peru
Filipinas
Polonia
Portugal
Republica de Moldavia

Republica de
Macedonia del Norte

Rumania
Ruanda
Arabia Saudi
Senegal
Serbia
Seychelles
Sierra Leona
Republica Eslovaca
Eslovenia
Somalia
Sudafrica

8507

43
24
60
102
1695
35
151
750
68
219
135
2481
1710
24
1538
53

57
753
352

67
153
255
774
356

12369
485

81

261
2069
42046
2477
308
898

81

3180
28
285
557
145
26
22
2890
212
98
257

148

126

23

58

339

75

1634
380

136

18

15

13
11

13

32
22

12
11
14
14

12

11

37
11

17
25
82
16

35

42

13
43

18

8673

43
165
60
102
1724
35
164
819
74
232
143
2513
2071
24
1625
64
14
71
760
364
78
155
262
811
367
12373
485
81
278
2094
43762
2873
310
933

81

3222
28
434
600
146
26
22
2898
212
116
266
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Numero total de

. Primer nivel: Segundo nivel: Tercer nivel: -
Pais . - e . . . gobiernos
Nivel municipal/local Nivel intermedio Nivel regional/estatal .
subnacionales

Espafia 8131 50 17 8198
Sri Lanka 341 9 350
Suecia 290 20 310
Suiza 2148 26 2174
Tayikistan 368 68 4 440
Tailandia 2443 76 2519
Togo 117 1 5 123
Tlnez 350 24 374
Republica de Turquia 1390 81 1471
Uganda 176 176
Ucrania 1469 136 27 1632
Reino Unido 374 35 3 412
_IR_’:E;J:rl:;a Unida de 150 150
iigﬂg: Unidos  de 35748 3031 50 38829
Uruguay 125 19 144
Uzbekistan 9168 294 14 9476
Venezuela 335 25 360
Vietnam 10614 707 63 11384
Zambia 116 116
Zimbabue 92 10 102
Total 648 741 12 385 2513 663 639

Fuente: Calculos de los autores a partir de la base de datos del SNG-WOFI: www.sng-wofi.org

Si corresponde, también se facilita informacién sobre las entidades submunicipales que no son
organismos autonomos (parroquias, distritos, pueblos, etc.), gobiernos subnacionales con fines
especiales (por ejemplo, distritos escolares, juntas de aguas), entidades estatales desconcentradas a
escala territorial, areas especiales ("territorios no gobernados" o "areas no incorporadas"), asi como
cooperacion intermunicipal.

Responsabilidades de los gobiernos subnacionales

Se propone la misma plantilla para todos los perfiles de paises y territorios, la cual se basa en la definicién
de nueve dmbitos de responsabilidad (Tabla D.2). Estos &mbitos se han definido para que coincidan tanto
como sea posible con la clasificacion de funciones de las administraciones publicas (COFOG), para la
cual que se proporcionan datos fiscales (gasto a cargo de COFOG). Los perfiles de los paises y territorios
presentan el desglose por niveles subnacionales de gobierno (municipal, intermedio, regional) y por
sectores, y proporcionan informacion detallada relacionada con los actores subnacionales.

Tabla D.2. Responsabilidades de los gobiernos subnacionales: plantilla comun

Servicios administrativos (matrimonios, nacimientos, etc.)

Edificios e instalaciones publicos (ayuntamientos, etc.)
. Administracion y funcionamiento de los servicios generales (no asignados a funciones especificas)
. Actividades basicas de investigacion (no asignadas a ambitos especificos)
2. Orden publico, +  Policia

seguridad y defensa +  Bomberos - .
. Proteccion civil y servicios de emergencia

1. Servicios publicos
generales
(administracion)
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3. Asuntos econdémicos
| Transportes

4. Proteccion del medio
ambiente

5. Vivienda y servicios
comunitarios

6. Sanidad

7. Ocio, cultura,
recreacion y religion

8. Educacion

9. Proteccion social

Control del trafico rodado / Semaforos y sefiales de trafico

Defensa (gjército y civil)

Redes e instalaciones de carreteras (autopistas, carreteras nacionales, regionales y locales)
Aparcamiento

Redes e instalaciones ferroviarias (nacionales, regionales y locales)
Aeropuertos (internacionales, nacionales y locales)

Puertos (maritimos y pesqueros, vias navegables interiores)
Transporte publico (carretera)

Transporte publico (trenes, tranvias)

Servicios de transporte especiales (p. €j. transporte de alumnado o estudiantes)
Politicas y servicios de empleo

Apoyo a las empresas locales y a las iniciativas empresariales
Agricultura, desarrollo rural, regadio

Telecomunicaciones / T

Fabricacion y construccion

Mineria

Turismo

Comercio

Energia (electricidad, gas...)

Parques y zonas verdes

Conservacion de la naturaleza

Mitigacion del ruido y las vibraciones

Contaminacion atmosférica

Proteccion del suelo y las aguas subterraneas

Proteccion del clima

Gestion de residuos (recoleccion, tratamiento y eliminacion de residuos)
Alcantarillado (gestion de las aguas residuales)

Limpieza de las calles

Abastecimiento de agua potable

Alumbrado publico

Calefaccion urbana

Vivienda (subvenciones)

Vivienda (construccidn/renovacion)

Vivienda (gestion)

Planificacion territorial y urbana

Urbanismo

Productos farmacéuticos y médicos

Servicios médicos generales y especializados y servicios paramédicos (p. €j. cuidado dental)
Asistencia primaria (centros médicos)

Servicios hospitalarios (generales y especializados)

Atencion sanitaria preventiva

Servicios de sanidad pUblica

Deportes y ocio

Bibliotecas

Museos

Actividades culturales (teatros, exposiciones, zooldgicos, jardines botanicos, etc.)
Patrimonio cultural/monumentos

Medios de comunicacion/Servicios de radiodifusion y publicacion
Cuestiones religiosas

Educacion infantil

Educacion primaria

Educacion secundaria

Educacion superior (universidades, otras instituciones educativas terciarias)
Formacion/educacion profesional

Educacion especial

Investigacion y desarrollo

Asistencia social para nifios, nifias y jovenes

Servicios de asistencia a las familias

Personas mayores

Personas con diversidad funcional o cognitiva

Exclusién social/pobreza (prestaciones y politicas)

Inmigracién

Integracién de personas extranjeras

Centros de asistencia social

Subvenciones o prestaciones para la vivienda

Subvenciones o prestaciones para el desempleo

Nota: En cuanto a la clasificacion de COFOG, se han fusionado dos funciones: orden publico y seguridad, y defensa.
Fuente: (OECD, 2018;15]) (OECD, 201815))
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Annex E. Definir y medir la descentralizacion

La descentralizacion es un fendmeno complejo que se caracteriza por una gran diversidad de experiencias
en los distintos paises. Por ello, no es nada facil conseguir clasificar los distintos conceptos de
descentralizacion y reflejar la gran diversidad de sistemas de gobernanza multinivel existentes en el
mundo. Sin embargo, a efectos del presente informe, el Observatorio Mundial define la descentralizacion
como la transferencia de una serie de competencias, responsabilidades y recursos del gobierno central a
los gobiernos subnacionales, que, a su vez, se definen como entidades juridicas independientes elegidas
por sufragio universal y dotadas de cierto grado de autonomia. Asi pues, los gobiernos subnacionales
estan regidos por 6rganos politicos (asambleas deliberantes y Grganos ejecutivos) y disponen de
patrimonio y personal administrativo propios. Los gobiernos subnacionales tienen derecho a recaudar
ingresos de fuentes propias, como impuestos, tarifas y tasas, y estan facultados para gestionar su propio
presupuesto. Dentro de los limites de la ley, los gobiernos subnacionales "tienen plena discrecién para
ejercer su iniciativa con respecto a cualquier asunto que no esté excluido de su competencia ni asignado
a ninguna otra autoridad" (Carta Europea). En particular, tienen derecho a promulgar y aplicar
resoluciones y ordenanzas generales o especificas. Tal y como se solicita en los acuerdos internacionales
(véase mas adelante), estos principios deben reconocerse en la legislacion nacional y, si es factible, en
la constitucion.

Por lo tanto, la descentralizacién es un concepto compuesto por tres dimensiones, en teoria
interdependientes: fiscal, politica y administrativa. La dimensién fiscal suele faltar o subestimarse. En otras
palabras, las nuevas competencias transferidas no van acompafadas de la cantidad o el tipo de recursos
necesarios para que los gobiernos subnacionales puedan asumirlas. Los desajustes entre las
responsabilidades asignadas y los recursos necesarios se denominan mandatos no financiados o
financiados de manera insuficiente y pueden generar graves disfuncionalidades en un sistema institucional
descentralizado, lo que puede traducirse en una baja eficiencia y una falta de rendicién de cuentas. La
lentitud de reaccion y la escasa coordinacion entre niveles de gobierno pueden ser consecuencias
especialmente peligrosas de los mandatos sin financiacién ante una situacion extrema como una
pandemia o una catastrofe natural (Rodriguez-Pose and Vidal-Bover, forthcomingie).

En general, esta definicién se asocia al concepto de Autonomia Local tal y como se define en la Carta
Europea de Autonomia Local (1985), en las Directrices Internacionales sobre Descentralizaciéon y
Fortalecimiento de las Autoridades Locales de ONU-Habitat (2007) y, méas recientemente, en la Carta
Africana sobre los Valores y Principios de la Descentralizacién, Gobernanza Local y Desarrollo Local de
2014 (UCLG, 200870;; OECD, 201871)).
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Cuadro E.1. Descentralizacion politica, administrativa y fiscal

En teoria, las tres dimensiones de la descentralizacion —distribucion de competencias, responsabilidades
ly recursos— son complementarias, estan estrechamente interconectadas y son interdependientes: no
puede (ni debe) haber descentralizacion fiscal sin descentralizacion politica y administrativa. Ademas, sin
descentralizacion fiscal, la descentralizacion politica y administrativa no tienen ningn sentido, ya que se
deja a los gobiernos subnacionales sin los recursos necesarios para cumplir adecuadamente con sus
responsabilidades. Por lo tanto, los vinculos entre estas tres dimensiones deben estudiarse
detenidamente para maximizar las posibilidades de éxito de un proceso de descentralizacion.

e La descentralizacién politica sienta las bases juridicas de la descentralizacién. Implica una
nueva distribucion de poderes segun el principio de subsidiariedad, entre distintos niveles de
gobierno, con distintos objetivos, pero con el propésito de reforzar la democracia. De este modo,
se refiere a la manera en que se selecciona a los administradores subnacionales, es decir, por
nombramiento o eleccidn. La descentralizacion politica también implica que se consulten con las
autoridades locales los procesos de planificacion y toma de decisiones de todos los asuntos que
les conciernen directamente (Carta Europea).

e Ladescentralizacién administrativa implica una reorganizacion y una asignacion clara de tareas
y funciones entre niveles territoriales con el fin de mejorar la eficacia, la eficiencia y la
transparencia de la administracién territorial nacional. Normalmente hace referencia a la
transferencia de decisiones de planificacion, financiacion y gestién de algunas funciones publicas
a niveles inferiores de gobierno, incluida la gestién de sus estructuras y recursos administrativos.
(Carta Europea).

e La descentralizacion fiscal consiste en delegar responsabilidades fiscales y de gasto en los
niveles subnacionales de gobierno. En este caso, el grado de descentralizacién depende tanto de
la cantidad de recursos delegados como de la autonomia en la gestion de dichos recursos. Por
ejemplo, la autonomia es mayor si los gobiernos locales pueden tomar decisiones relativas a las
bases impositivas, los tipos impositivos o la asignacién del gasto y si pueden tener cierto nivel de
discrecionalidad politica en el uso de las subvenciones que se les asignan. Segun la Carta
Europea (articulo 9), las Directrices de ONU-Habitat y la Carta Africana, la descentralizacién fiscal
implica la devolucién o delegacion de recursos financieros adecuados —parte de los cuales
proceden de impuestos y tasas— y de responsabilidades de gasto acordes con las competencias
previstas por las leyes.

Fuente: (OECD, 2017(72;; OECD, 2019;s)) (OECD, 2019ys))

El Observatorio Mundial utiliza indicadores fiscales para ofrecer una perspectiva macroeconémica de la
descentralizacion. Sin embargo, los indicadores fiscales por si solos no son suficientes para comprender
plenamente la descentralizacion y pueden dar lugar a conclusiones erréneas. Por consiguiente, estos
indicadores deben interpretarse con cautela y examinarse detenidamente para poder analizar
correctamente qué se esconde detras de las estadisticas. Por ejemplo, un elevado porcentaje de ingresos
fiscales no equivale necesariamente a una gran autonomia fiscal a escala subnacional (Cuadro E.2). Los
indicadores fiscales deben complementarse con enfoques cuantitativos y cualitativos adicionales para
determinar la magnitud real de la descentralizacion, captar adecuadamente las tendencias en juego y
evaluar con precision los impactos y resultados de la descentralizacion. En los perfiles nacionales y
territoriales del Observatorio Mundial se ofrecen andlisis mas detallados y conclusiones cualitativas para
cada uno de los paises de la base de datos. Todas las percepciones transnacionales derivadas de los
datos presentados en este informe deben ser objeto de doble comprobacién si se pretende estudiar la
estructura de descentralizacidn de un pais o grupo de paises concreto.
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Cuadro E.2. Limites de los indicadores de gastos e ingresos

Las ratios de gasto no pueden interpretarse automaticamente como el nivel de autonomia de gasto de los
gobiernos subnacionales. Esta demostrado que los altos niveles de gasto subnacional no tienen por qué
implicar un alto nivel de descentralizacién, ya que en algunos casos estos gastos son delegados por el
gobierno central. Asimismo, el hecho de que se asignen responsabilidades a los gobiernos subnacionales
no significa que estos tengan automaticamente plena autonomia para ejercerlas, ni que elijan de forma
independiente como y dénde asignar sus fondos y recursos. Dicho de otro modo, los gobiernos
subnacionales pueden actuar simplemente como un "agente pagador" con poco o ningin poder de
decision o margen de maniobra. Este suele ser el caso de los gobiernos subnacionales que se encargan
de pagar a los profesores o al personal sanitario en nombre del gobierno central, sin ningln tipo de control
sobre el desembolso de estos recursos. Lo mismo ocurre cuando los gobiernos subnacionales comparten
cierta autoridad decisoria en sus ambitos de responsabilidad con otros niveles de gobierno, ya que con
frecuencia funcionan mas como organismos financiados y regulados por el gobierno central que como
responsables politicos independientes. Ademas, los gobiernos subnacionales también pueden tener
limitaciones procedentes de reglamentos, normas y estandares que pueden imponer gastos obligatorios
(normas medioambientales, de seguridad, etc.) y reglas presupuestarias. Por consiguiente, aunque la
proporcién del gasto de los gobiernos subnacionales en el gasto de las administraciones publicas o en el
P1B proporciona un valioso indicador macroeconémico del nivel de descentralizacion, a veces se presta a
sobreestimaciones, sobre todo en los paises en los que los gobiernos subnacionales tienen muchas|
obligaciones de gasto en hombre del gobierno central.

Del mismo modo, la descentralizacion fiscal no puede analizarse adecuadamente si solo se analizan las
ratios de ingresos. La autonomia de los ingresos también es una cuestion compleja que va mas alla de la
simple autonomia fiscal. Una mayor dependencia del gobierno subnacional de las transferencias del
gobierno central es un indicio de bajos niveles de descentralizacion. Sin embargo, la autonomia también
depende del grado de discrecionalidad de las transferencias intergubernamentales, que puede ser limitado
en el caso de las transferencias asignadas y condicionadas. En cambio, puede ser mas amplio en el caso
de las subvenciones de uso general basadas en una formula.

La misma complejidad se aplica a los sistemas fiscales. El indicador de ingresos fiscales ofrece
relativamente poca informacién sobre la discrecionalidad de la que disponen las autoridades estatales y
locales sobre su base imponible y sus tipos impositivos y, por lo tanto, solo refleja parcialmente el nivel
real de autonomia fiscal de los GSN. Con los datos de los que se dispone actualmente en el marco de las
estadisticas gubernamentales de las cuentas nacionales, no es posible hacer la distincion entre impuestos
compartidos y de origen propio. Las cuentas nacionales solo tienen en cuenta los ingresos fiscales
"percibidos en Ultima instancia”, lo que significa que los porcentajes que figuran en los gobiernos
subnacionales no solo incluyen los impuestos "propios" de los subsectores del gobierno, sino también la
parte relevante de los ingresos fiscales que realmente se "comparten" entre los distintos niveles de las
administraciones publicas, incluso en los casos en que un subsector del gobierno practicamente no tengal
poder para ajustar el tipo o la base de esos impuestos concretos.

Fuente: (OECD, 201772;; OECD, 2019;5; OECD, 2018y15))
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Annex F. El impuesto recurrente sobre la
propiedad: principios rectores de la OCDE para
llevar a cabo una reforma

El impuesto sobre la propiedad constituye la base de la fiscalidad local en muchos paises del mundo, pero
su implementacién y gestion tiene que superar numerosos obstéaculos y las reformas son especialmente
dificiles de aplicar. La OCDE ha redactado un conjunto de diez principios para orientar las iniciativas
encaminadas a promulgar reformas del impuesto sobre la propiedad.

1.

La fiscalidad de las propiedades debe disefiarse de una forma que sea coherente con el sistema
fiscal general. En particular, el impuesto sobre la propiedad debe coordinarse con otras formas de
imposicién sobre el capital y con las tasas a los usuarios. La fiscalidad de las propiedades a través
del sistema del impuesto sobre la renta (imputada o real) puede reducir la necesidad de un
impuesto especifico sobre la propiedad, aunque el paso de la fiscalidad sobre las propiedades a
la fiscalidad sobre la renta tiende a modificar la progresividad global del sistema fiscal y la parte
subcentral de los ingresos fiscales globales.

La fiscalidad de las propiedades debe abarcar todos los tipos y formas de uso del suelo. Entre
ellos se incluyen los terrenos mejorados y ho mejorados con fines residenciales y empresariales,
los terrenos agricolas, los bosques y los terrenos dedicados a infraestructuras especiales. El
numero de elementos no sujetos a impuestos debe reducirse al minimo. El impuesto sobre la
propiedad puede recaer sobre los propietarios, los ocupantes o sobre ambos.

El impuesto sobre la propiedad debe basarse en su valor de mercado. Por consiguiente, la
evaluacion justa de los valores catastrales es crucial para que un sistema de impuestos sobre la
propiedad se acepte mayoritariamente. Los valores catastrales deben actualizarse con frecuencia
para evitar un trato desigual de las propiedades, y los valores sujetos a impuestos deben
determinarse por referencia a los valores tasados. Los precios de la vivienda, los precios de la
construccion o los indices de precios al consumo pueden utilizarse como medidas auxiliares para
actualizar las propiedades entre reevaluaciones.

Los gobiernos subcentrales pueden tener cierta autonomia para fijar los tipos del impuesto sobre
la propiedad y tener asignados los ingresos procedentes de dicho impuesto. El impuesto sobre la
propiedad esta estrechamente vinculado a los beneficios que los contribuyentes reciben del
consumo de servicios publicos subcentrales y, ademas, es el menos propenso a la competencia
fiscal subcentral y a la erosion de la base imponible. Sin embargo, los gobiernos de nivel superior
deben seguir teniendo opinién sobre la base imponible, por ejemplo a la hora de determinar las
normas de valoracién de la propiedad o las desgravaciones fiscales.

Las diferencias en los tipos del impuesto sobre la propiedad entre hogares y empresas deben
reflejar las diferencias en los servicios publicos prestados. Aunque los hogares suelen ser los
principales beneficiarios de los servicios publicos subcentrales, las empresas también se
benefician de ellos. La fiscalidad de los bienes de las empresas también puede servir de proteccion
contra la incorporacion de los hogares y la evasion fiscal. Aun asi, actualmente el sector
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10.

empresarial se enfrenta a tipos impositivos sobre la propiedad mas elevados que los hogares en
la mayoria de los paises.

Lo ideal seria gravar el valor del suelo con un tipo superior al de las mejoras construidas en él
(impuesto sobre la propiedad de dos niveles). Desde el punto de vista econémico, un impuesto
puro sobre el suelo puede justificarse por el hecho de que consigue un ingreso econémico y no
afecta demasiado a las opciones de trabajo, ahorro o inversién de los hogares y las empresas. En
este sentido, las mejoras fiscales pueden desincentivar la inversion y la mejora de las
infraestructuras, sobre todo en el caso de las empresas. No obstante, como es dificil separar el
valor del suelo del de las mejoras, es posible que un impuesto puro sobre el suelo sea dificil de
implementar.

Los hogares de ingresos bajos pueden tener derecho a desgravaciones fiscales y otras formas de
reduccion de la carga tributaria (comprobaciéon de recursos). Ademas, se puede deducir una
cantidad a tanto alzado de los valores catastrales para tener en cuenta la incertidumbre en torno
al valor real de una propiedad. Ambas medidas pueden hacer que el impuesto sobre la propiedad
sea progresivo sin necesidad de introducir tipos impositivos progresivos, y es probable que
amplien el apoyo politico a la reforma del impuesto sobre la propiedad. Sin embargo, es necesario
que estas deducciones sean coherentes con las otras partes del sistema fiscal y de transferencias.

La reforma del impuesto sobre la propiedad puede ofrecer la oportunidad de llevar a cabo reformas
amplias de las finanzas publicas. Una mayor recaudacion del impuesto sobre la propiedad ayuda
a los gobiernos de nivel superior a reducir las transferencias intergubernamentales y, a su vez, a
hacer que las finanzas publicas locales rindan mas cuentas ante los contribuyentes. Ademas, la
reforma del impuesto sobre la propiedad puede ir de la mano de reformas encaminadas a mejorar
la calidad de los servicios publicos subcentrales, lo que, a su vez, puede ampliar el apoyo a la
reforma del impuesto sobre la propiedad.

La reforma del impuesto sobre la propiedad debe ser gradual para evitar grandes cambios en las
obligaciones fiscales y garantizar el éxito politico a largo plazo. Durante la transicién, las
obligaciones fiscales deben converger gradualmente con las resultantes de la valoracion justa de
mercado. Si los impuestos recurrentes sobre bienes impuestos tienen que sustituir a los impuestos
sobre las transacciones inmobiliarias, los pagos de los antiguos impuestos sobre las transacciones
pueden deducirse de los pagos recurrentes del impuesto sobre la propiedad. Los hogares con
problemas de liquidez pueden aplazar el pago del impuesto sobre la propiedad hasta que vendan
o leguen una propiedad (aplazamiento, fideicomiso).

La fiscalidad de la propiedad debe respaldarse sobre un marco administrativo y judicial sélido, y
es posible que las reformas administrativas tengan que acompafiar a la reforma de la fiscalidad
de las propiedades. La fiscalidad de las propiedades debe basarse en un sistema de identificacion
de la propiedad (catastro) que funcione correctamente. Aunque los costes para establecer un
catastro pueden ser elevados, normalmente disminuyen una vez que el sistema esta activo. Es
importante que los contribuyentes consideren que la identificacion, la valoracion, la tasacion y la
ejecucion de las obligaciones son eficaces y justas. Ademas, los procesos de recurso deben ser
sencillos y rapidos.

Fuente: (OECD, 2016y73))
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