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RESUMEN EJECUTIVO

El andlisis econémico convencional plantea la optimizacidn de las funciones econémicas publicas
entre el gobierno nacional como responsable de satisfacer las necesidades colectivas de la sociedad
(bienes publicos puros, regulacion de mercados de competencia limitada y redistribucion de rentas)
y los gobiernos locales a cargo de servicios ptiblicos propios de sus jurisdicciones territoriales. La
provision gubernamental de esos servicios locales asocia una condicién denominada externalidad, la
cual es la suma de los efectos indirectos —spillovers- de ciertas actividades de mercado tanto en
consumo como produccidon que benefician/ perjudican a terceros y que no son incorporados en sus
precios, resultando en déficits o excesos de produccién y pérdidas de bienestar para la sociedad. Este
fallo del mercado para reflejar el interés social en esas actividades econémicas, justifica la regulacion
del mercado —cuando hay perjuicios a terceros- por parte del gobierno nacional o su provisiéon publica
por gobiernos locales cuando esa externalidad —generadora de beneficios a terceros- es inferior a la
poblacion total de la sociedad. Complementariamente, el andlisis de economia politica privilegia el
analisis de la participacidn ciudadana en la formulacion de planes, programas y politicas locales asi
como en su control.

Se definen dos criterios de optimizacién para la descentralizacién de servicios y la tributacién local:
primero, el “criterio de correspondencia” establece la relacion entre la oferta institucional del gobierno
local por un servicio ptblico dada su escala econémica local/ regional (definida por la externalidad y
el control de sus efectos indirectos al interior de la jurisdiccién local/regional), con la demanda de las
personas beneficiarias de dicho servicio y que localizan su residencia en su jurisdiccién territorial.
Segundo, el “criterio de descentralizacion” establece que un servicio publico es competencia de los
gobiernos locales siempre y cuando esa provision local garantice que sus costos sean inferiores o al
menos iguales a los que se puedan lograr comparativamente bajo la provisién del gobierno nacional.
El principio de correspondencia justifica a su vez, el empleo del “principio del beneficio” como criterio
de tributacién local y de equidad tributaria, en el sentido de que los contribuyentes locales pagarian
sus impuestos en funcion de los beneficios recibidos de los servicios publicos locales.

! El doctor Justo Aguilar (justoa@gmail.cont) es economista graduado de la Universidad de Costa Rica (UCR,
1971) y de la Universidad de Connecticut (UCONN, 1985) con especialidad en los campos de finanzas puiblicas
y organizacion industrial. Este ensayo es una reelaboracién del capitulo segundo del informe final de la
investigacion “Descentralizacién Territorial en Costa Rica. Hacia una Estrategia Politica de Transformacion Integral y
Viable”, la cual fue registrada por el Instituto de Investigaciones en Ciencias Econdmicas ante la Vicerrectoria
de Investigacién de la Universidad de Costa Rica (Proyecto N° 721-A7- 124). Esta investigacion fue realizada
por el Dr Johnny Meofo Segura (jmeonos@ice.co.cr) en lo correspondiente al analisis politico y el Dr Justo
Aguilar Fong en la parte econdmica, durante el periodo 2007/2008, quienes presentaron por separado sus
informes finales respectivamente. El investigador Luis Diego Herrera Garcia (luisdiego26@gmail.com) asistié
al Dr Aguilar a lo largo de la investigacion, asi como en la preparacion de las estadisticas y graficos de este
trabajo.




La descentralizacion y el fortalecimiento del gobierno local como politica ptiblica puede ser evaluada
con base en dos indicadores: el “indice de descentralizacion” que se calcula como la razén “gasto
local/ gasto del Gobierno Nacional” y el “indice fiscal-local” que mide la razén “gasto local/ Producto
Interno Bruto”. El primero representa el tamafio relativo del gasto municipal en relaciéon con el
gasto del gobierno nacional, mientras el segundo refleja la importancia politica del Estado para
asignar recursos tributarios a los gobiernos locales. Esta metodologia se aplica al caso de Costa Rica,
un pais que presenta una estructura unitaria y centralizada de gobierno, el cual aplicé una politica
de descentralizacién a mediados de los afios noventas. Esa politica fundamenté un incipiente
régimen tributario y tarifario municipal y puso en marcha las Alcaldias y Concejos de Distrito como
nuevas instituciones politicas al nivel local; sin embargo no trasladé competencias del Gobierno
Nacional a las municipalidades ni se mejoro la participacidon ciudadana en el gobierno local.

La valoracién de la descentralizacién considerd un grupo de 23 paises incluyendo a Costa Rica y se
utilizé informacion del Fondo Monetario Internacional para el afio 2004. Los resultados de esta
medicidon comparativa permitieron determinar dos situaciones particulares del régimen local de Costa
Rica: primero, el indice de descentralizacion fue para Costa Rica menor a un 5%, mientras que para
los paises desarrollados el indicador fue superior a un 20%; segundo, el indice fiscal-local fue de un
poco menos del 1% del PIB en Costa Rica y de al menos un 10% del PIB en los paises desarrollados.

Se infiere de esa valoracion, la presencia de un “umbral de descentralizacion” el cual define los limites de
actuacion econdmica entre el gobierno nacional y los gobiernos locales, cuando se toma como
referencia el balance entre estos niveles de gobierno en la experiencia de los paises desarrollados.
Dicho “umbral de descentralizacién” sefiala que la actividad del gasto municipal debe ser al menos de
un 20% del gasto del gobierno nacional, para lo cual se requiere que el Estado transfiera
autorizaciones tributarias a los gobiernos locales para recaudar al menos un 10% del Producto Interno
Bruto. En consideracidn a ello, el gobierno local costarricense todavia se encuentra muy lejano de ese
“umbral de descentralizacion” y se requerira de reformas estructurales significativas en la organizacién
del Estado y de una cesién importante de competencias a los gobiernos locales para avanzar hacia
formas de gobierno de mayor descentralizacion.



DESCENTRALIZACION Y FINANZAS LOCALES

Este ensayo presenta un marco referencial para analizar la organizacion y
funcionamiento de las finanzas de los gobiernos locales, desde dos perspectivas:
primero, desde una perspectiva ampliada de la economia politica la cual incorpora
la dimension administrativa del gobierno local: y segundo, una perspectiva
econdmica fundamentada en la teoria del federalismo fiscal que explica las
competencias de los gobiernos locales en el marco de la finanzas locales®. Dada la
creciente importancia que han tomado los procesos de descentralizacion y
fortalecimiento del gobierno local/ municipal como parte de los procesos de ajuste
estructural iniciados hace tres décadas en la regién latinoamericana, parece
importante el empleo de este marco referencial para el disefo y evaluacion de este
tipo de politicas.

Se considera en primer lugar la definicién del concepto de descentralizacién con
base a una revision interdisciplinaria y sucinta de las tres perspectivas (politica,
administrativa y econdémica) de la descentralizaciéon. Segundo, considera el
enfoque de economia politica de Nickson con referencia a los modelos anglosajon y
europeo, los cuales influenciaron el tipo de institucion municipal heredado de la
colonizacion espanola y que a lo largo de los siglos XIX y XX conformaron el
gobierno local vigente en Latinoamérica. Tercero, estos enfoques se complementan
con una caracterizacion de los gobiernos locales de la Republica Federal de
Alemania, en la cual se destaca la definiciéon de competencias propias y delegadas
de estos gobiernos locales en el marco de la estructura federalista de este pais.

Cuarto, considera un andlisis formal del marco referencial que constituye el
federalismo fiscal, considerando enfoques complementarios de autores como
Stiglitz y Rosen. El analisis es convencional en el sentido de que responde a un
criterio de eficiencia econdmica, el cual supone que las preferencias de los
contribuyentes en el nivel local debe ser el punto de partida para la optima
asignacion de recursos del gobierno local en la provision de servicios publicos.

2 Un analisis detallado de las finanzas locales puede ser consultado en el libro de Harvey S. Rosen “Hacienda
Piiblica” en su capitulo veinte “La Hacienda Publica en un Sistema Federal” (McGraw Hill/Interamericana de
Espana, 2008). También puede referirse al libro de Joseph E. Stiglitz “Economics of the Public Sector”, en sus
capitulos 26 “Fiscal Federalism” y 27 “State and Local Taxes and Expenditures” (W.W.Norton & Company,
New York. 1999).




Finalmente, se presenta una cuantificacion del proceso de descentralizacién con
base en dos indicadores: el indice de descentralizacion (gasto local/ gasto del
Gobierno Nacional) y el indice fiscal local (gasto local/ Producto Interno Bruto)
empleando informacion para un grupo de 23 paises incluyendo a Costa Rica, con
informacion del Fondo Monetario Internacional para el afio 2004.

1. Las dimensiones de la descentralizacion?

En esta seccion se revisa la descentralizacion desde tres perspectivas: administrativa,
politica y econdémica, lo cual facilita entender la complejidad y unicidad de este
proceso, en el sentido de que todas ellas deben interactuar para lograr una
estructura de Estado y gobierno balanceada (gobierno nacional versus gobiernos
locales) que cumpla criterios de eficacia, eficiencia y control ciudadano. La
perspectiva administrativa considera el traslado de gestion y control de las
funciones de gobierno hacia los gobiernos locales, mientras que el enfoque politico
plantea un balance de los niveles central y subnacional en las acciones de gobierno
que faciliten el desarrollo de instituciones democraticas y una mayor participacion
ciudadana. Lo econémico define las competencias econdomicas propias del gobierno
local y sus niveles de gasto bajo consideraciones de eficiencia en el uso de recursos
escasos, asi como de los instrumentos de su financiamiento.

La perspectiva administrativa considera aquellas acciones del gobierno que
asignan y transfieren responsabilidades, competencias y capacidades a unidades
politicas subnacionales (regionales y locales), agencias, autoridades regionales y
organizaciones no gubernamentales?, en la busqueda de una mayor eficacia
gubernamental. Para la regidon latinoamericana que por tradicion histérica ha
funcionado con gobiernos altamente centralizados, la descentralizacion es una
politica puiblica que fue implementada en la region como parte de las estrategias de
Reforma del Estado, las cuales fueron impulsadas por las instituciones financieras
internacionales a fines de los ochentas.

® El enfoque de esta seccion fue formulado con fundamento al andlisis presentado por Violeta Pallavicini y
Justo Aguilar en su informe final de investigacion “EIl Régimen Municipal en Costa Rica: Un Andlisis Econdmico
Politico y Administrativo” (Instituto de Investigaciones en Ciencias Econémicas de la Universidad de Costa
Rica, 2005). En particular se considerd el capitulo 1 “Descentralizacién y Régimen Municipal: Enfoques
Tedricos”, de dicho informe.

4 Rondinelli, Dennis A. (1998). Método Aplicado de Andlisis Regional. La Dimension Espacial de la Politica de Desarrollo.

Colombia: Banco Central Hipotecario, 1988.




En ese contexto, se le asignaron al Estado las siguientes tareas: establecimiento de
un ordenamiento juridico bdsico; mantenimiento de un entorno de politicas no
distorsionantes, incluida la estabilidad macroecondmica; inversion en servicios
basicos e infraestructura; la provision de bienes publicos, asi como la proteccion de
los grupos vulnerables; y defensa del medio ambiente. La razéon que motivé el
interés por la descentralizacion del Estado tiene que ver con dificultades de las
instituciones del Gobierno Central (ministerios, instituciones nacionales
responsables por servicios sociales y empresas publicas) para dar respuesta a
mayores demandas sociales y de mayor complejidad en la base territorial, dado un
contexto de restricciones fiscales y de crecimiento de la deuda publica. Se
considerd que para el desarrollo de dichas tareas era necesario incrementar la
capacidad institucional descentralizada del Estado, lo cual requiere necesariamente
de un fortalecimiento de las competencias y financiamiento de los gobiernos
locales.

En la perspectiva politica el proposito principal de los gobiernos locales es actuar
como vocero de los intereses de la comunidad. También se destaca la participacion
ciudadana tanto en la formulacién de politicas ptiblicas locales, como en el control
y fiscalizacion de la gestion de los gobiernos locales. Esta perspectiva tiene una
fuerte influencia de las ideas de Tocqueville, de que sdlo las estructuras
descentralizadas permiten el desarrollo de la democracia, argumentandose que los
gobiernos locales con poder real desarrollan espacios para interesar a los
ciudadanos en lo publico, y que ello conlleva una pedagogia de la democracia,
permitiendo que el poder publico sea mas eficaz y participativo.

La dimensién econdémica plantea que una politica publica de descentralizacion de
competencias y de autorizaciones tributarias es necesaria para garantizar una mayor
eficiencia en su asignacion entre el nivel central de gobierno y los gobiernos locales.
Este enfoque considera también que las preferencias individuales o demandas por los
bienes publicos difieren entre las personas y que la municipalidad puede atender
apropiadamente esas demandas en el nivel territorial, considerando ademas que hay
economias de escala importantes en el nivel local para su provision. En consecuencia,
el Estado deberia mostrar una diversidad de esquemas de provision de servicios
publicos para el logro de esos objetivos, lo cual se satisface con la descentralizacion
economica.



2. Modelos de Descentralizacion: El Enfoque de Nickson.

El analisis de Nickson® caracteriza dos modelos de influencia en la conformacion
de la descentralizacion de los Estados de la region latinoamericana, a saber el
modelo anglosajon y el modelo europeo. El primero define un gobierno local con
obligaciones predominantemente econdmicas, en la provision de servicios publicos
locales y subordinado al gobierno nacional, en el cual la participacion ciudadana es
limitada. En la concepcion de este modelo, las transferencias fiscales provenientes
del presupuesto nacional, desempenan un papel relevante para garantizar el
cumplimiento de estdndares minimos en la provision de los servicios locales. Sin
embargo, su empleo presenta implicaciones importantes en las relaciones centro-
locales, en particular sobre el control del gasto municipal y de los impuestos
locales. En lo relativo a la rendicion de cuentas de las municipalidades, éstas son
principalmente de caracter econdmico.

Alternativamente, el “modelo europeo” le asigna mayor importancia al gobierno
local como institucion vocera de los intereses de la comunidad, en el marco del
sistema politico nacional del cual forma parte. Se considera la existencia de una
identificacion ciudadana hacia su comunidad y su gobierno local, en consideracion
a que éste nivel de gobierno tiene mas clara la realidad comunal/ local que el
gobierno nacional. Bajo este enfoque, el gobierno local disfruta de una fuerte
autonomia politica, establecida inclusive en algunos casos a nivel de las
Constituciones nacionales. Ademads cuenta con poder discrecional para realizar las
asignaciones impositivas y tarifarias. Las relaciones entre gobiernos locales y el
central no son de conflicto, al contrario, en muchos casos comparten ingresos
fiscales; especificamente las relaciones centro-locales se caracterizan por la
negociacion y el consenso. El papel que desempefia el gobierno central se basa
principalmente en ser asesor de los gobiernos locales y éstos rinden cuentas a sus
ciudadanos, dado que representan sus intereses politicos via mecanismos de
consulta debidamente institucionalizados. Los paises que mas se han aproximado
a este modelo son Alemania, suiza, y paises nérdicos.

® Nickson, Andrew. Local Governance in Latin America. Paper prepared for Winelands Conference workshop,
South Africa, April 2008. Documento suministrado en version electrdnica por el autor para los propdsitos de
este analisis.




3. El Modelo Europeo en la Experiencia del Municipio de la Republica
Federal Alemana.

El caso de la Reptiblica Federal de Alemania es un ejemplo de la importancia de los
gobiernos locales en la estructura de un Estado balanceado para cumplir funciones
politicas de control ciudadano y de provision de aquellos servicios que son
consustanciales a la vida de sus comunidades locales®. Los municipios alemanes
tienen su origen muchos siglos antes que el Estado en su forma moderna alcanzara
su actual desarrollo. La Ley de régimen local prusiana de 1808 establecid que “los
municipios debian consolidarse como elementos propios y por tanto convertirse en una
tercera fuerza dentro del aparato estatal y administrativo”. Sin embargo, debio6 esperarse
hasta la Constitucién de Weimar de 1919, para que se consolidara el “derecho de
autogobierno” en el marco de los limites establecidos por las leyes. En su version
actual, la Ley General de 1949 y las Constituciones de los diferentes Estados
Federales definen el modelo politico de municipio que en sus cuatro modalidades
rige la vida de los ciudadanos alemanes en sus localidades.

Su Ley Fundamental asi como las Constituciones de los Estados Federados otorgan
el derecho a las ciudades, municipios y comarcas para “organizar y administrar por si
mismos los asuntos de la comunidad local” como una expresion de “la_realidad
democrdtica y componente irrenunciable del sistema de libertades”. Estos derechos se
manifiestan por medio de potestades propias de los gobiernos locales que permiten
una distribucidon descentralizada del poder dentro del Estado aleman. Subyacente
en la concepcidn del modelo de Estado aleman estd el principio de subsidiariedad, el
cual “obliga al Estado a asistir a las entidades territoriales inferiores, a saber, los Estados
Federados, las comarcas y los municipios, pero al mismo tiempo le prohibe intervenir en sus
funciones si pueden desemperiarlas por si mismas””’.

Las Comarcas son entes supra-municipales con estructuras similares a las de los
municipios. La diputacién comarcal es su drgano de representacion popular y

6 El autor participé como becario en el Seminario Internacional Finanzas Nacionales — Finanzas Municipales,
organizado por el Programa Regional de Capacitacion “La Situacion Financiera Integrada en Centro América y
Repiiblica dominicana 1998-2001"/ DSE — ICAP, en la Reptuiblica Federal de Alemania, del 2 al 16 de Setiembre
del 2000. Esta seccion fue elaborada en base al conocimiento adquirido en las conferencias impartidas por
especialistas del régimen municipal alemén y visitas a un nimero limitado de municipios de la Republica
Federal de Alemania. El autor presentd en este evento el informe “Descentralizacién y el fortalecimiento
municipal. El caso de la Regién Centroamericana y Repuiblica Dominicana”.

" Tomado de “La_Administracién Municipal en Alemania”, de D. Haschke. En Informaciones de la Republica
Federal de Alemania. Textos Legales. Régimen Local y Ley de Régimen Local del Estado Libre de Baviera.
BONN: INTER NATIONES, 1997.




electo por la poblacion de la Comarca. En materia de servicios publicos, solo puede
ofrecerlos si las ciudades y municipios no estuvieran en condicion de realizarlos
por si mismos; y en lo fundamental incluye aquellos que desbordan las
capacidades de las ciudades y municipios. Este es el caso de las plantas de
tratamiento de residuos cuya capacidad técnica y econdmica generalmente
desborda la capacidad de municipios y ciudades de pequefio tamano.

En una federacion como la de la Republica Federal Alemana, los municipios
constituyen el nivel inferior de la estructura estatal, por debajo de la Federacion y
los Estados Federados, cada uno de los cuales esta representado y legitimado por
sus propios Organos de representacion popular. Sin embargo, desde una
perspectiva juridica las ciudades, los municipios y las Comarcas son parte integral
de los Estados y su organizacion, competencias, derechos y obligaciones estan
regulados en las leyes de régimen local del respectivo Estado Federado.

El autogobierno de las entidades locales esta establecido en la Ley Fundamental,
cuyo articulo 28 establece que “el orden constitucional de los Landers deberd responder a
los principios del Estado de derecho republicano, democritico y social”$, en virtud de lo
cual las poblaciones de los Landers, comarcas y municipios deben tener
representantes elegidos mediante el sufragio universal, igual, libre, directo y
secreto.

En este mismo articulo se sefiala el derecho de autogobierno de los municipios
“reconociéndoles la potestad de regular y administrar, dentro del marco de las leyes, todos
sus asuntos propios bajo su propia responsabilidad”. Ademas, “esta autonomia de los entes
locales es inviolable en cuanto forma de organizacion, pero no conlleva una garantia de
continuidad para cada municipio individualmente considerado”®. En atencion a ello, los
Estados Federados pueden promover cambios en la legislacion municipal ya sea
para disolver municipios, o para realizar cambios en sus competencias cuando se
trata de reformas territoriales y funcionales necesarias siempre y cuando se
observe el principio estructural de la autonomia municipal.

En el marco juridico de los Estados Federados, los municipios disfrutan de los
siguientes derechos de soberania o potestades:

8 Ver Ley Fundamental para la Republica Federal de Alemania. Bonn. gobierno Federal. Departamento de
Prensa e Informacion, 1995
° Ver Ley Fundamental para la Reptblica Federal de Alemania. Bonn. gobierno Federal. Departamento de
Prensa e Informacion, 1995



% “Soberania en materia de personal: Los municipios tienen el derecho de
seleccionar, contratar, ascender y destituir a su personal.

% Soberania organizativa: Abarca el derecho de auto-organizacion
administrativa.

% Soberania de programacion o planificacion: Implica para los municipios la
potestad de ordenar y configurar bajo su propia responsabilidad el territorio
municipal mediante los correspondientes planes generales de ordenacion
urbana (planes de ordenacidn y urbanizacién).

% Soberania reglamentaria: Los municipios tienen la potestad de dictar
ordenanzas municipales (utilizacion del dominio publico municipal e
instalaciones ptiblicas municipales; utilizacidn de los servicios municipales).

% Soberania financiera: En virtud de la misma los municipios tienen
autonomia para gestionar sus ingresos y gastos bajo su propia
responsabilidad.

% Soberania fiscal: Las entidades locales tienen autonomia para establecer y
exigir tributos de acuerdo con lo previsto en la legislacion del Estado
reguladora de las haciendas locales y en las leyes de los Estados Federados
(es decir, salvo disposicidn en contrario de leyes superiores)”'.

Por principio las municipalidades desempenan funciones publicas que por lo
general se van modificando en funcion de imperativos sociales y economicos
mediante decisiones de cardcter politico. Estas competencias pueden definirse
como propias y atribuidas.

Las Competencias Propias. Por norma general estas competencias se refieren a los
asuntos que son propios de los municipios y que se ejercen en régimen de
autonomia y en un marco apropiado de coordinaciéon con las demads
administraciones publicas. Se distinguen aquellas competencias propias necesarias
establecidas por la legislacion estatal y federal de otras que tienen un cardcter
discrecional. Un listado no exhaustivo de las competencias propias incluye a las
siguientes:

Y Verla Ley Fundamental para la Reptiblica Federal de Alemania. Bonn. Gobierno Federal. Departamento de
Prensa e Informacion, 1995



 Planificacion del territorio municipal con el fin de gestionar la distribucion y
uso del suelo, la localizacién de servicios, las edificaciones, la urbanizacion y
la ordenacion de parques y jardines (arbolado), asi como coordinar
sistematicamente las obras publicas y privadas; mediante el uso de los
siguientes instrumentos: planes de ordenacion y urbanizacién, licencias de
obras, politica del suelo incluyendo procedimientos y de ordenacién y
expropiacion y las inversiones publicas.

* Suministro de agua, electricidad, calefaccion a distancia y gas a los
ciudadanos.

* Alcantarillado, tratamiento de aguas residuales y servicio de recogida y
tratamiento de residuos.

* Pavimentacion y mantenimiento de vias publicas urbanas, caminos, etc., y la
gestion de parques y jardines, cementerios y servicios funerarios.

* Construccion y funcionamiento de instalaciones deportivas y servicios
sociales propios.

* Actividades culturales y educativas, incluyendo la construccion o
mantenimiento de instalaciones culturales y educativas propias y el fomento
de instalaciones equivalentes privadas.

» Construccion y funcionamiento de hospitales y residencias de ancianos.

» Transporte publico de viajeros.

* Servicios de bomberos.

* Fomento econdmico a escala municipal.

Competencias atribuidas por delegacion se refieren a las delegadas por las

administraciones federal y estatal en las siguientes areas de actuacion:

* Seguridad general.
* Nacionalidad, padrén, expedicion de pasaportes,



* Registro civil y estado civil (expedicion de partidas de nacimiento,
matrimonio y defuncion de las personas)

* Actividades industriales

* Obras publicas

* Salud publica y servicios veterinarios.

» Trafico rodado.

* Matriculacidn de vehiculos e impuestos de circulaciéon

* Régimen hidrdulico y aprovechamiento del suelo

* Administracion de los procesos de elecciones generales (federales) y
regionales (a los Parlamentos de los Estados Federados)

* Asuntos sociales y atencion a la juventud.

* Proteccion y conservacion de monumentos.

* Servicios estadisticos

* Silvicultura y pesca.

El ejercicio de estas funciones delegadas comprende aspectos relacionados con el
control de legalidad (inspeccion juridica) y el control de oportunidad (inspecciéon
técnica), lo cual implica la facultad de dar instrucciones a los ciudadanos.

Las fuentes del financiamiento que permiten el funcionamiento de los gobiernos
municipales son muy diversas e incluyen a las siguientes: tasas, contribuciones
especiales, impuestos, transferencias intergubernamentales, ingresos derivados de
la enajenacién de terrenos urbanizables, los ingresos procedentes de activos
propios y el endeudamiento.

a) Tasas: constituyen cargos de uso que pagan los residentes por los servicios
municipales ofrecidos por la corporacion municipal, incluyendo el uso de
instalaciones. Ejemplos de tasas son las siguientes: tasas por el uso de las
piscinas municipales (tasa de utilizacion), por el trdmite de un pasaporte
(tasa administrativa).

b) Contribuciones Especiales: ingresos percibidos por la ejecucién de obras y
mejoras de los servicios, las cuales deben ser pagadas por los residentes que

sean beneficiados directa o indirectamente por el servicio municipal.

c) Impuestos: Incluye la contribucién industrial, la contribucion territorial, un
porcentaje sobre el impuesto de la renta, un porcentaje del impuesto sobre la
circulacion de vehiculos de motor.



d) Transferencias Intergubernamentales: El Estado Federado transfiere a sus
gobiernos locales asignaciones estatales como parte de un programa
denominado “ajuste financiero local”. Estas partidas tienen el propdsito de

mejorar la situacién financiera general de los municipios y resolver
disparidades excesivas en cuanto a capacidad contributiva a fin de que los
municipios de menor ingreso puedan cubrir el financiamiento de los
servicios publicos locales.

e) Ingresos de derecho privado: corresponden a los ingresos, rentas o intereses
que se derivan del uso de los activos propios del municipio.

f) Endeudamiento: los gobiernos locales estan autorizados para endeudarse
siempre y cuando los recursos respectivos sean empleados en inversiones o
medidas de fomento de la actividad inversora. Su uso es autorizado siempre
y cuando no exista otro mecanismo de financiamiento local.

4. Fl federalismo fiscal

En su andlisis del federalismo fiscal, Stiglitz!! plantea tres temas centrales para el
andlisis de la descentralizacion y las finanzas locales: primero, los principios
orientadores en la asignacién de competencias entre los niveles centralizado y
descentralizado del gobierno; segundo, el papel de la eficiencia como criterio para
orientar las decisiones de politica sobre el gasto local; y tercero, el papel del gobierno
nacional para redistribuir rentas entre territorios ricos y pobres en procura de
igualar las capacidades econdmicas de los gobiernos locales en la provision de los
servicios publicos.

a) Principios de la Descentralizacion de Competencias Publicas.

El andlisis economico sefiala que los gobiernos locales y sus formas asociativas
regionales y gobiernos metropolitanos, son responsables por la provision de servicios
publicos que asocian la condicion de externalidades y cuya presencia en el mercado
da razdén al interés publico y justifica con legitimidad la participacion de estos

11 Stiglitz, J.E. Economics of the Public Sector (N.Y: W.W. Norton & Company, 2000), capitulo 26 “Federalismo
Fiscal”. El autor se plantea al inicio de su analisis lo siguiente: “con el desarrollo de la teoria moderna de las finanzas
publicas podemos preguntarnos, que principios deberian guiar la asignacion de responsabilidades? Tienen algunas
asignaciones mayor probabilidad de conducir a la eficiencia, o para otras decisiones acerca del nivel o clase de bienes
publicos estarian mds en el consenso de las preferencias ciudadanas?”. Traduccion libre del autor. Ver pégina 733,
respectivamente.



gobiernos en la economia mediante la provision de servicios publicos regionales/
locales.

La externalidad en la interpretacion de Laffont puede definirse como los “efectos
indirectos de las actividades de consumo o produccion, es decir, los efectos sobre agentes
otros que el originador de tal actividad (y) que no funcionan a través del sistema de precios.
En una economia competitiva privada, los equilibrios no estaran, en general, en un dptimo
de Pareto®, ya que sdlo reflejard efectos privados (directos) y no los efectos sociales (directo
mds indirecto), de la actividad economica®. En consecuencia la externalidad es una
condicion asociada a ciertas actividades econdmicas del mercado que generan
beneficios/ costos a terceros, no contabilizados por el sistema de precios y que
resultan en actividades ineficientes bajo condiciones de mercado.

Bajo el federalismo fiscal, ese fallo del mercado para reflejar el interés social, justifica
dos situaciones de intervencion gubernamental: primero, la regulacion del mercado
por parte del gobierno nacional'. en presencia de efectos externos —spillovers'>- que
perjudican a terceros; y segundo, la provision gubernamental por gobiernos locales
cuando la externalidad es del tipo que genera beneficios a terceros, siempre y cuando
esa externalidad afecte a grupos de personas cuyo tamafo es menor que la poblacion
total de la sociedad.

12 Mansfield argumenta que la eficiencia es el criterio que permite evaluar el funcionamiento de las empresas
bajo precios de eficiencia operando en mercados competitivos; precios que nivelan las ofertas y las demandas
en un equilibrio general denominado Pareto Optimo Eficiente. Esa condicién de equilibrio eficiente no puede
ser sustituida por otro equilibrio que pueda mejorar el bienestar de algunos consumidores sin disminuir el
bienestar de otros. Para un analisis detallado de este criterio de eficiencia econdmica puede verse el capitulo 15
“Welfare Economics” del libro “Microeconomics Theory and Applications” de E. Mansfield (W.W. Norton &
Company Inc., New York, 1970).

B Laffont, J.J. "externalities." The New Palgrave Dictionary of Economics. Second Edition. Eds. Steven N. Durlauf
and Lawrence E. Blume. Palgrave Macmillan, 2008. The New Palgrave Dictionary of Economics Online.
Palgrave Macmillan. 29 March 2011.

<http://www.dictionaryofeconomics.com/article?id=pde2008 E000200> do0i:10.1057/9780230226203.0537
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La externalidad por costes puede manifestarse en el mercado cuando el proceso productivo genera
perjuicios a terceros (efectos contaminantes al ambiente o a la salud publica), lo cual permite invocar el
principio del “interés publico” para justificar su regulaciéon por parte del gobierno. Sin embargo, la funcién
regulatoria del mercado es una competencia del gobierno nacional y la accién de los gobiernos sub-nacionales/
locales s6lo puede instrumentarse juridicamente como una competencia delegada, con el propodsito de mejorar
su aplicacion via gestion local en la solucién del problema planteado.

' Efectos “spillover” son externalidades resultantes de una actividad econdémica o proceso que afecta a
personas que no estan directamente relacionadas. Olores provenientes de una planta industrial podrian
generar efectos “spillover” negativos a los residentes localizadas en las inmediaciones de esa planta; la belleza
de un jardin tendrian efectos spillover positivos entre los vecinos del duefio del jardin.

( http://en.wikipedia.org/wiki/Spillover_effect )



El analisis de las externalidades y la provision de servicios publicos por gobiernos
subnacionales/ locales constituye uno de los fundamentos del federalismo fiscal en el
sentido de que permite asignar los recursos escasos del gobierno entre el gobierno
nacional (responsable de los bienes publicos puros que satisfacen necesidades
colectivas'®) y los gobiernos sub-nacionales/ locales (responsable por bienes publicos
afectos por la condiciéon de externalidades y cuyos efectos externos pueden ser
controlados en jurisdicciones regional/ local) en un equilibrio que responderia al
criterio de eficiencia econdmica.

En este contexto, la “hipdtesis Tiebout” justifica el papel de los gobiernos locales
ofreciendo una canasta de bienes publicos cuyos efectos externos —spillovers-
pueden ser controlados al interior de su jurisdiccion local; andlisis que presupone
una condicién de competencia entre muchos gobiernos locales para ofrecer una
canasta dada de servicios locales y de contribuyentes que trasladan su residencia al
municipio que mejor satisface sus preferencias por los servicios locales. Es evidente
que esta argumentacion homologa la existencia de mercados competitivos en los
cuales los productores ofrecen aquellos bienes que satisfacen mejor las preferencias
de sus consumidores. En ambos casos y desde un plano normativo, la asignacion de
recursos seria Optima en el sentido de la eficiencia paretiana'.

Bajo este enfoque se pueden inferir dos sistemas tributarios complementarios: el
primero de tipo centralizado que considera la tributacion de rentas y consumos para
financiar los bienes colectivos a cargo del gobierno central o federal®. Segundo, el
financiamiento tributario local basado en impuestos que responden a la valoracion

individual de los beneficios recibidos del consumo de servicios locales, tipo

16 Las necesidades colectivas no pueden ser atendidas por el mercado en razén de que los individuos no
pueden articular demandas personales por esas necesidades. Las necesidades colectivas pueden ser de varios
tipos: la defensa de un pais, la administraciéon de justicia, la vialidad de un pais; y cuya solucién es
responsabilidad tnica del gobierno central o federal. Samuelson formulé la teoria de bienes ptblicos puros
sobre la base de que el consumo colectivo se explica por un consumo personal igualitario una vez que el
servicio ha sido organizado por el gobierno nacional y es ofrecido sin restricciones de consumo a todos los
miembros de la sociedad. Sobre este particular se pueden consultar los trabajos de este autor (IThe Pure Theory
of Public Expenditure. The Review of Economics and Statistics, 1954, pp., 387-389. Diagrammatic Exposition of a
Theory of Public Expenditure. The Review of Economics and Statistics, 1955., pp., 350-356)

17 Stiglitz, J.E. “Economics of the Public Sector”. W.W. Norton & Company Ltd., 2000. Paginas 234-235. Ver su
analisis de la Hipotesis Tiebout. Para mds detalle puede consultarse el articulo seminal “A Pure Theory of Local
Expenditure” de Charles Tiebout (Journal of Political Economy 64, 1956. Paginas 416-424).

18 L . . . . . . .
El principio de capacidad de pago considera que si el Estado requiere de cierto monto de recursos para financiar sus

competencias, entonces los contribuyentes deben contribuir a ese financiamiento en funcién de su capacidad de
pago. Esa valoracion de la capacidad de pago debe estar relacionada con el bienestar total de cada persona, lo cual
a su vez depende de sus opciones de capacidad econdmica en relacién con su consumo presente y futuro, la
tenencia de riqueza y el disfrute de su ocio personal.



impuestos a la propiedad”. En este sentido, el federalismo fiscal propone una
hacienda publica nacional y una hacienda publica local bajo la consideracion de que
la hacienda nacional proveeria transferencias via el presupuesto nacional a los
municipios de bajos ingresos, con el propodsito de nivelar territorialmente, las

provisiones de servicios publicos locales en todo el territorio nacional.

b) Eficiencia como criterio de la gestion de servicios locales.

La optimizaciéon de la descentralizacion bajo el principio de la eficiencia fue
planteada por el economista Oates?, quién definié dos criterios para la
descentralizacién de servicios y la tributacion local y que se conocen como los
criterios de correspondencia y de descentralizacion. Primero, el criferio de
correspondencia establece la relacion entre la oferta institucional del gobierno local
por un servicio publico dada su escala econdmica local/ regional (definida por la
externalidad y su control al interior de la jurisdiccion local/regional), con la
demanda de las personas beneficiarias de dicho servicio y que se localizan en su
jurisdiccion.

En consecuencia, el empleo de este criterio supone que el gobierno sub-nacional/
local deberia ofrecer una oferta institucional para cada servicio publico local de
forma tal que atienda la demanda de los vecinos de su jurisdiccion territorial. En un
sentido estricto del andlisis econdmico, esa correspondencia debe satisfacer la
condicion de que el costo marginal de provision del servicio local debe igualar la
suma de las tasas marginales de sustitucion (valoraciones marginales de las
personas) por el servicio. Esta condicion definiria un 6ptimo de eficiencia paretiano,
el cual satisface una asignacion eficiente de recursos en el sector descentralizado de
la economia publica. Concomitantemente, las personas beneficiarias del servicio
maximizarian su consumo en términos de la valoracion que tengan por lo beneficios
asociados, de lo cual se infiere el criterio del beneficio como referencia para el pago de
sus impuestos locales.

El criterio de correspondencia supone que un gobierno sub-nacional/ local tiene la
capacidad de controlar los efectos externos -spillovers- de la externalidad al interior
del territorio donde ejerce la gestion del servicio. Sin embargo, habrd un conjunto
importante de bienes publicos con distorsiones inducidas por los efectos de una
externalidad que no puede controlarse al interior de la jurisdiccion respectiva,

' Op.Cit,, Stiglitz. Pagina 473

20 Qates, W. E., Fiscal Federalism. Harcourt Brace Jovanovich. New York. 1972. También su articulo: Toward a
Second Generation of Fiscal Federalism. International Tax and Public Finance, 12, 349-373, 2005 (Springer Science
+ Business Media, Inc. Printed in the Netherlands Revised Draft. August 2004).




razon por la cual los mismos deberan ser reasignados a un gobierno regional que
resuelva esta situacion. Su traslado a un gobierno regional que incorpore a las
jurisdicciones en las que se manifiesta la externalidad resolvera el problema de
correspondencia planteado, con lo cual se atendera la totalidad de la demanda
social.

Segundo, el “criterio de descentralizacion” es de cardcter eficientista en la
asignacion de los servicios publicos hacia los gobiernos municipales, estableciendo
que la descentralizacion de un servicio publico hacia los gobiernos locales, procede
siempre y cuando esa provision local garantice que sus costos sean inferiores o al
menos iguales a los que se puedan lograr comparativamente bajo la provisiéon del
gobierno nacional. Ello garantizaria que los servicios o competencias a trasladar del
gobierno nacional a los gobiernos sub-nacionales serian aquellos que satisfagan el
criterio de correspondencia, siempre y cuando el gobierno nacional opere bajo
marcos de optimizacion econdmica.

¢) El papel de las transferencias intergubernamentales.

El andlisis econdmico le asigna una importancia especial a las transferencias
intergubernamentales provenientes del Presupuesto nacional, como instrumento
del financiamiento de la actividad econémica de los gobiernos locales. En el marco
del federalismo fiscal?! se reconocen dos funciones de este instrumento fiscal, en
particular: primero, para ajustar los efectos derivados de las externalidades en
situaciones en que el gobierno local no puede gestionar un servicio publico bajo el
“criterio de correspondencia”’; y segundo, para resolver problemas de gestion de
servicios que estan asociados con la “equidad inter-jurisdiccional” en apoyo a
gobiernos locales con poblaciones de bajos ingresos?.

En relacién con lo primero, el analisis econdmico reconoce que las externalidades
constituyen el factor explicativo en la provision de servicios publicos locales. Bajo
el “criterio de correspondencia” es de esperar que cada servicio publico local
corresponda con un gobierno local que lo gestione con la apropiada escala
econdmica. Sin embargo, en la praxis de la vida real el niumero de gobiernos
locales es limitado?, razdn por la cual su provision (oferta) de servicios publicos es

21 Wilde, J. A. “Subvenciones: Andlisis de sus Tipos y Efectos”. En Financiacién de las Autonomias, de Oates,
W.E., y Otros. Madrid: Ediciones H. Blume, 1979.
2 En la Repuiblica Federal de Alemania el gobierno federal implementa estas transferencias por medio del

programa “ajuste financiero local”, el cual tiene el propodsito de mejorar la situacion financiera general de los
municipios y resolver disparidades excesivas en cuanto a capacidad contributiva.

2 Las razones que explican el nimero de gobiernos locales en una sociedad dada corresponden a factores de
orden politico y la historia. La organizaciéon norteamericana de gobiernos locales es muy variada para explicar



insuficiente para atender la demanda de sus contribuyentes. Ello plantea un
problema de eficiencia en la gestion local de servicios ptblicos. La solucion de ese
problema corresponde a las “transferencias intergubernamentales” que el gobierno
nacional transfiere a los gobiernos locales via el “presupuesto nacional” y que
financian el faltante de servicios publicos locales, complementando con ello el
financiamiento tributario local de los contribuyentes residentes.

Sobre lo segundo, las transferencias provenientes del Presupuesto Nacional
permiten redistribuir recursos tributarios hacia jurisdicciones en que residen
poblaciones de bajos ingresos, facilitando con ello que sus gobiernos locales tengan
capacidad econdmica para proveer los servicios requeridos por sus contribuyentes.
Debe sefialarse que el andlisis econémico impone una condiciéon de equidad en el
disefio de la politica econdémica, de forma tal que se pueda optimizar el bienestar
social. La aplicacion de este principio redistributivo es instrumentado por algunos
paises?* mediante transferencias intergubernamentales que redistribuyen recursos
provenientes de los impuestos generales —ventas y rentas- hacia los gobiernos
. ) , . .
locales ubicados en las regiones pobres, con el fin de complementar su capacidad
tributaria local y promover una mayor provision de servicios publicos a los
ciudadanos de estas localidades pobres.

En la interpretacion de Fischer® las transferencias intergubernamentales
transferidas a los gobiernos locales pueden ser de propdsito especifico o de tipo
general, a la vez que pueden imponer requerimientos de contrapartida hacia el
gobierno local beneficiario. Asimismo, las transferencias pueden estar o no
restringidas por niveles tope 0 maximos en su provision por parte del Gobierno
Nacional. De conformidad con estos criterios, las transferencias pueden clasificarse
en las siguientes categorias. Primero, las “transferencias generales” que provienen
del presupuesto nacional y son aquellas que no incorporan restricciones en su uso
y tienen el propdsito de fortalecer la capacidad fiscal de ciertos gobiernos locales,
en particular aquellos que responden a territorios de menor desarrollo y con rentas
menores que el promedio nacional. Tienen un efecto renta al mejorar la capacidad

su numero: County (3.034); Municipal (19.429); Township (16.504); School District (13.506); Special Purpose —
Utility, Fire, Pdlice, Library, etc (35.052). Ver Local Governments in The United States.

En: enwikipedia.org/wiki/Local_government_in_the_United_States

* Un ejemplo de esta situacion es analizada por Rosen para el caso del financiamiento de la educacion
primaria con el apoyo de transferencias provenientes del gobierno norteamericano. Esas transferencias a las
Distritos Escolares consideran: primero, “ayuda bdsica” la cual “pretende asegurar un nivel minimo de gasto
por estudiante con independencia de su financiamiento local”; y segundo, el uso de la “nivelacion de la capacidad
de los distritos”?*. Estas transferencias nivelan las capacidades econdémicas de los Consejos Distritales
responsables por la provision de educacion primaria en todo el pais. Rosen. Op. Cit., paginas 540 y 541.

% Fisher, R.C. “State and Local Public Finance”. Burr Ridge, Illinois: Richard D. Irwin , Inc., 1993.




econdmica del gobierno local beneficiario facilitdndole recursos para mejorar su
provision de servicios publicos locales.

Segundo, las “transferencias del tipo especifico” y que utiliza el Gobierno Nacional
para financiar programas previamente definidos que se desea estimular en el nivel
local. Este tipo de transferencias puede presentar las siguientes restricciones de
uso:

» Especificas sin Contraparte: Fisher senala que cuando los montos de una
transferencia no son alteradas con restricciones de contrapartida en la
provision de un servicio especifico, las decisiones del gobierno local
beneficiario no son afectadas y las preferencias de sus contribuyentes
pueden reflejarse en el presupuesto de servicios locales.

» Transferencias con Contrapartida: la transferencia especifica puede imponer
una contrapartida por parte del gobierno nacional, en cuya situacion el
gobierno local debera considerar el aporte sefialado y financiarlo de sus
propios recursos. Ello significa que si el gobierno local desea emplear la
transferencia para financiar un programa dado y definido por Ila
transferencia proveniente del presupuesto nacional, deberd aportar recursos
provenientes de los impuestos de los contribuyentes de su jurisdiccion
politica.

* Transferencias con un tope definido: las transferencias especificas podrian
presentar limites en relacion con el monto asignado para su uso en el
financiamiento de un programa dado; situacion que se explicaria por el
interés del gobierno nacional en que los gobiernos locales beneficiarios
ofrezcan al menos un minimo del servicio en cuestion.

El analisis econdmico reconoce que estas transferencias afectan las decisiones
fiscales de los gobiernos locales en dos formas: primero, las transferencias
generales tienen un “efecto ingreso” al incrementar los recursos efectivos del
presupuesto local y segundo, las transferencias especificas permiten reducir los
costos del servicio afectado por la transferencia, en el sentido de que se requieren
menos recursos locales para atender la necesidad de sus contribuyentes, con lo cual
se liberan recursos para la provision de otros servicios locales. En ambos casos, el
efecto directo de las transferencias intergubernamentales es aumentar la provision
de servicios publicos locales, asi como el bienestar social de la comunidad.



5. Medicion de la descentralizacion fiscal y su aplicacion al caso
costarricense.

La descentralizacion como proceso de traslado de competencias econdmicas del
Gobierno Nacional hacia los gobiernos locales puede ser evaluado por medio de
dos indicadores: primero, el “indice de descentralizacion” que relaciona el gasto total
de los gobiernos locales en relacion con el gasto del gobierno nacional; indicador
que mide el tamafio de la actividad econoémica local (en la provision de servicios
publicos locales y de inversiones) en relaciéon con la actividad econdmica del
Gobierno Central respectivamente. Segundo, el “indice fiscal-local” considera la
“razon gastos municipales/ Producto Interno Bruto” y mide el porcentaje de
recursos de la economia que son gestionados directamente por los gobiernos locales,
como componente del sector publico. Estos dos indices son utilizados para valorar la
politica de descentralizacion implementada por el gobierno de Costa Rica desde
mediados de los afios noventas.

Sobre este particular, se sefiala que Costa Rica ejecuté una politica de
descentralizacion como parte del Programa de Reforma del Estado que fue
implementado en el marco de la Estrategia del Ajuste Estructural y de Promocion
de Exportaciones®. Esa politica consider6 las siguientes reformas: creacion del
Impuesto Inmobiliario como impuesto municipal, 1995; revisiéon del Coddigo
Municipal, 1998; creacion del Fondo de Partidas Especificas, 2000; y la reforma del
Articulo Constitucional 170 en el 2001, las cuales fueron ejecutadas durante el
segundo quinquenio de los afios noventas. Se reconoce que esta politica permitid
fundamentar en el nivel local un incipiente régimen tributario y tarifario propio asi
como nuevas instituciones politicas (Alcaldias y Concejos de Distrito)”; sin
embargo, no logro transferir competencias econémicas del gobierno nacional hacia
las municipalidades.

La estimacion de los “indices de descentralizacion y fiscal-local” fue realizada utilizando
informacion del Fondo Monetario Internacional para el afio 2004, la cual incluyo a

*La Estrategia del Ajuste Estructural fue adoptada por Costa Rica a mediados de la Administracién Monge
Alvarez, sin embargo la ejecucion del primer Programa de Ajuste Estructural (PAE-1) le correspondié a la
Administracién Arias Sdnchez en 1986. Ver el trabajo “Las Politicas de Reforma Estructural en Centroamérica y la
Nueva Economia Regional” de J. Aguilar y M. Elizondo (Instituto de Investigaciones en Ciencias Econdmicas,
1996. Informe de uso interno).

%" Conviene sefialar que todavia estd pendiente la implementacion de la reforma del articulo 170 constitucional,
para el traslado de un conjunto de competencias locales que deberian ser transferidas del Poder Ejecutivo a las
municipalidades y de los recursos equivalentes a un 10% de los ingresos ordinarios del Presupuesto Ordinario de
la Republica.




23 paises® la mayoria de ellos desarrollados, asi como para Brasil, México, Chile y
Costa Rica. El grafico siguiente muestra para los paises desarrollados, valores del
“indice fiscal-local” que superan al 10%, de lo cual se infiere que al nivel politico en el
mundo desarrollado es clara la prioridad para que el gobierno local muestre gastos
superiores al 10 % de la produccién nacional. Destaca el caso de los paises del norte
de Europa (Dinamarca, Suecia, Finlandia, Holanda, Noruega) con gobiernos no
federales cuyo “régimen de municipalidades” gasta un 15% o mas de recursos del
Producto Interno Bruto, denotando con ello un modelo de gobierno municipal con
amplias competencias econdmicas y relevantes por su impacto en la vida de sus
ciudadanos. En el otro extremo se ubica el caso del régimen municipal costarricense
con un valor del indice fiscal-local menor al 1%, como el de menor peso relativo en
la gestion de los recursos nacionales y por su poco impacto en la vida econdémica de
sus ciudadanos.

Grafico : Gasto de los Gobiernos Locales como
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La valoracion para el “indice de descentralizacion”? se muestra en el grafico siguiente
y considera valores de la razén “gasto municipal/ gasto del gobierno central” que
en promedio son mayores a un 20% para el grupo considerado de paises
desarrollados, destacaindose que para Brasil un pais latinoamericano de
organizacion federal es de un poco mas de un 20%, al tiempo que Chile sobrepasa
un 15%. En Costa Rica ese porcentaje es menor a un 5% y esa condicion es muy

28 Los datos utilizados para realizar comparaciones internacionales provienen del Fondo Monetario
Internacional, especificamente del Government Finance Statistitc Yearbook 2004 y World Economic Outlook 2004.
29 P Ty , . . . .

Este indice fue calculado por Luis Diego Herrera Garcia, economista asistente de la investigaciéon, para un
grupo de 23 paises utilizando informacién del Fondo Monetario Internacional (Government Finance Statistics)
para el afo 2004.



similar al resto de los paises centroamericanos®. El andlisis de esa informacion
sugiere la hipodtesis de que la estructura del Estado presenta altos niveles de
descentralizacion como condicidon propia de los paises de mayor desarrollo. A su
vez, los paises de menor desarrollo en la region latinoamericana muestran
estructuras de gobiernos presidencialistas con una concentracién del poder politico
y de decisiones asociadas a la provision de servicios publicos en el gobierno
central, con una participacion menor de los gobiernos locales.

Gasto de los Gobiernos Locales como porcentaje del Gasto de
los Gobienos Centrales

100%
90%
80%
70%
60%

O\O 50%
40%
30%
20%

0%
0%

W Gasto Gob Local / Gasto Gob
Central

Pais

Estas diferencias de los “indices de descentralizacion y fiscal-local” que se observan en
el andlisis de los paises segin sean sus modelos de gobierno relativos a la
prestacion de servicios publicos, constituyen una expresion de los sistemas
politicos de organizacion de Estado, los cuales tienen su fundamento en los
principios normativos de sus constituciones respectivamente. En los paises
desarrollados, ese marco constitucional define estructuras politicas en los cuales el
poder politico estd distribuido de manera balanceada entre los gobiernos
nacionales/ federales, los estatales/ provinciales y autonomias, y los gobiernos
locales. Esta situacion es tipica de los sistemas politicos europeos en los cuales el
principio de subsidiariedad privilegia a los gobiernos locales en cuanto a facilitar la
participacion ciudadana y la provision de servicios publicos.

Estos resultados también muestran la presencia de un umbral del “indice de
descentralizacion” para un pais desarrollado, en el sentido de que la actividad del
gasto municipal debe ser al menos de un 20% del gasto del gobierno nacional. Sin

% Ver informacion de este indice de descentralizacién aportada en el trabajo para los municipios de
Centroamérica y Republica Dominica de Justo Aguilar (Descentralizacién y el Fortalecimiento Municipal. El
Caso de Centroamérica y Reptiblica Dominicana. Ciudad Universitaria Rodrigo Facio. Noviembre, 2000.
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embargo para alcanzar ese umbral, es necesario que el Estado transfiera
autorizaciones tributarias a los gobiernos locales para recaudar al menos un 10% del
Producto Interno Bruto. Ello permite inferir que para el caso costarricense, el
gobierno local todavia se encuentra todavia muy lejano de ese umbral de la
descentralizacion. Se requerira de reformas estructurales en la organizacion del
Estado y de una cesion importante de competencias a los gobiernos locales para
avanzar en esa direccion.

6. Comentarios Finales.

Desde una perspectiva de la economia positiva, el marco referencial del
federalismo fiscal permite establecer tres inferencias de politica publica: Primero,
para el caso de los bienes ptiblicos que se ofrecen en forma descentralizada, la
escala econdmica del servicio debe corresponder con las demandas de los
contribuyentes de su jurisdiccion, si es que el criterio de eficiencia es importante.
Ademas el gasto correspondiente a los servicios locales debe ser financiado con
impuestos que reflejen los beneficios percibidos por los usuarios del servicio, en el
nivel local.

Segundo, para aquellos bienes publicos locales cuyos efectos externos (spillovers)
no pueden controlarse al interior de la jurisdiccion respectiva, corresponde
reasignarlos del nivel local a un gobierno regional/ subregional; dado que de
mantenerse su prestacion local, la oferta publica del servicio seria insuficiente. Su
traslado a un gobierno regional que incorpore a las jurisdicciones en las que se
manifiesta la externalidad; resolvera el problema de correspondencia planteado
con lo cual se atendera la totalidad de la demanda social.

Tercero, debe tomarse en cuenta que hay una imposibilidad practica para contar
con un numero grande de niveles de gobierno, razén por al cual habrdn muchos
servicios publicos para los cuales, los niveles de gobierno local y regional no
podran controlar efectivamente los efectos de sus externalidades. Con el propdsito
de que dichos bienes puedan ser ofrecidos en esas instancias de gobierno, el uso de
transferencias intergubernamentales para financiar las insuficiencias de su
prestacion local, constituyen los mecanismos que permitiran aproximar lo mas
cercano al principio de correspondencia.

Para el caso anterior, es claro que la produccion adicional generada por los efectos
de tipo “spillover” que no son controlables por el gobierno local, seria financiada
por la transferencia proveniente del gobierno nacional; sin embargo esta situacion
genera dos problemas que deben ser considerados en el disefio de la politica
publica. Primero, se da una separacion entre el acto tributario y el gasto publico,



dado que la transferencia es financiada con impuestos recaudados por el gobierno
nacional, mientras que el gasto es ejecutado localmente, lo cual tiene implicaciones
en la eficiencia de la asignacion de recursos. El segundo problema esta referido a la
pérdida de vinculacidn entre gasto e impuesto, lo cual incide en el proceso politico
de toma de decisiones colectivas por parte del gobierno local.
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