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LAND LINES

El fortalecimiento de la salud
fiscal municipal en China

LAND LINES: Hace poco el Instituto Lincoln co-
menz6 un plan de investigacién sobre la salud
fiscal municipal en todo el mundo. Esta tarea
surgi6 al detectar que algunas ciudades de
los Estados Unidos y de muchos otros paises,
como China, enfrentan dificultades financieras.
¢Cual es la naturaleza de los problemas fiscales
municipales en China?
ZHI LIU: Es muy diferente de las dificultades
econdmicas que enfrentan las ciudades de los
Estados Unidos. Estos dos paises se encuentran
en etapas de urbanizacién muy distintas. Mientras
que los EE.UU. tiene un alto nivel de urbanizacion
(mas del 80 por ciento de los ciudadanos vive en
areas urbanas), segin el censo de 2010, China
todavia estd a medio camino del proceso de urba-
nizacién. Hoy en dia, 750 millones de ciudadanos
chinos viven en ciudades, lo que representa el 55
por ciento de la poblacién total. Para el afio 2050,
se espera que la poblacién urbana alcance 1,1 mil
millones de habitantes, es decir, el 75 por ciento
de la poblacion total. En los dltimos veinte afios,
con la excepcion de unas pocas ciudades mineras,
casi todos los municipios han experimentado un
rapido crecimiento de la poblacién y una expansion
espacial, lo que ha generado una gran demanda
de inversiones publicas en infraestructura urbana.
En China, las principales fuentes de financia-
miento para inversiones en infraestructura urba-
na son los ingresos provenientes de las concesio-
nes del sueloy los préstamos que los municipios
solicitan a los bancos comerciales, por lo general
usando el suelo como garantia. El suelo urbano
es de propiedad del Estado, y el suelo rural es
de propiedad conjunta de las aldeas. La Ley de
Administracion del Suelo establece que s6lo el
Estado tiene el poder para convertir suelo rural en
suelo de uso urbano, lo que crea el marco propicio
para que los gobiernos municipales tomen suelo
rural con el fin de realizar un desarrollo urbano
mediante el proceso de concesion del suelo. De
hecho, los gobiernos municipales expropian el

suelo rural, lo dotan de infraestructura y venden
los derechos de uso del suelo a desarrolladores
inmobiliarios. La compensacion que reciben los
agricultores por el suelo que se les expropia no
es muy alta, ya que se calcula segln el valor de
produccién agricola del suelo en lugar del valor
de mercado del suelo para uso urbano. Cuando
la demanda de desarrollo inmobiliario es alta,
los precios de licitacion para la concesion del
suelo son altos, y los gobiernos municipales
comienzan a recaudar grandes sumas de dinero.
En los Gltimos diez afos, los ingresos derivados
de las concesiones del suelo han representado
més de un tercio del total de los ingresos fiscales
municipales.

Ademas, los gobiernos municipales expanden
aun mas su capacidad financiera mediante la
utilizacién de propiedades de suelo a modo de
garantias con el fin de obtener préstamos de
los bancos comerciales. La Ley de Presupuesto
Chino, antes de una reciente modificacién, no
permitia que los gobiernos municipales solicitaran
préstamos. Sin embargo, la mayoria de los gobier-
nos municipales super6 las restricciones de la
ley mediante la creacion de sus propios vehiculos
financieros municipales, conocidos como socie-
dades anénimas de inversién en desarrollo urba-
no (sociedades anénimas de inversién en desa-
rrollo urbano, UDIC, por sus siglas en inglés).

Las UDIC solicitaban préstamos comerciales

o emitian bonos privados para los gobiernos.
Las deudas municipales pendientes de pago han
crecido rapidamente en los Ultimos anos, y en

la actualidad han alcanzado al menos un tercio
del PIB.

El mecanismo de financiamiento basado en
el suelo ha ayudado a los gobiernos municipales
de China a recaudar una suma significativa de
fondos destinados a la inversion de capital. No
obstante, este éxito también ha generado un
incentivo para que los gobiernos municipales
dependan demasiado de las concesiones del
sueloy de las UDIC. Hoy en dia, la economia de
China crece mucho mas lentamente que antes,
por lo que este mecanismo estéa perdiendo fuerza
en muchos municipios donde la conversion del
suelo rural en suelo de uso urbano excede la
demanda real. Algunas ciudades han obtenido

més préstamos de los que podian devolver,y han
quedado fuertemente endeudadas.

Segln muchos estudios empiricos, incluidos
algunos financiados por el Instituto Lincoln, el
mecanismo de financiamiento basado en el suelo
en China es una de las principales causas de
otros problemas urbanos que enfrentamos en la
actualidad, tales como precios exorbitantes de la
vivienda, deudas municipales en aumento, excesi-
va expropiacion del suelo, creciente tensién entre
agricultores y gobiernos municipales en torno a la
expropiacioén del suelo, y brechas cada vez mayo-
res en la distribucién de los ingresos y la riqueza
entre las poblaciones urbanas'y las rurales.

Hoy en dia, 750 millones de ciudadanos
chinos viven en ciudades, lo que representa
el 55 por ciento de la poblacién total. Para el
ano 2050, se espera que la poblacion urbana
alcance 1,1 mil millones de habitantes, es
decir, el 75 por ciento de la poblacion total.

LL: Los medios de comunicacion internacionales
han estado realizando informes acerca de estos
problemas. ;De qué manera afrontara China
estas cuestiones?

zL: Existe un alto nivel de consenso acerca de

las causas profundas de estos problemas. En
noviembre de 2013, el gobierno central anuncié
una serie de reformas, algunas de las cuales estan
directamente relacionadas con politicas de urba-
nizacion y finanzas municipales. Por ejemplo, los
alcances de las expropiaciones del suelo se limi-
taran a los fines publicos, por lo que las aldeas
podran desarrollar su suelo para uso urbano
segln la premisa de que se realice de acuerdo
con lo planificado. Las reformas también requieren
la aceleracion de la legislacion sobre el impuesto
a la propiedad, la reforma del hukou (el sistema
de inscripcién residencial para familias, que ayuda
a los agricultores a convertirse en residentes
urbanos) y la toma de medidas por parte del go-
bierno para poner los servicios publicos urbanos
basicos a disposicion de todos los residentes
permanentes de las ciudades, incluso a los que
migran del suelo rural al urbano.
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LL: ¢Cuales son los efectos de la reforma del
hukou en las finanzas municipales?

ZL: El gobierno chino esté eliminando gradual-
mente el antiguo sistema del hukou, y los efectos
de esta decision sobre las finanzas municipales
seran importantes. El hukou se disené con el

fin de identificar a un ciudadano como residente
de una cierta ciudad, aunque durante décadas el
gobierno utiliz6 este sistema para controlar la
migracion de areas rurales a urbanas. Una perso-
na inscrita como hukou rural no podia cambiar
su inscripcion a hukou urbano sin la autorizacién
del gobierno. Y sin la inscripcién como hukou
urbano, un trabajador rural migrante no tiene
derecho a recibir los servicios publicos que
proporcionan los gobiernos urbanos.

A partir de la reforma econémica, la economia
urbana en expansién ha absorbido una gran can-
tidad de trabajadores migrantes que pasan de
areas rurales a urbanas. Anteriormente mencioné
gue el indice de urbanizacion de China es del 55
por cientoy que la poblacién urbana es de 750
millones de habitantes. Estas cifras incluyen a los
232 millones de trabajadores rurales migrantes
que permanecen en ciudades durante mas de la
mitad del ano. Si se los excluyera del calculo, el
nivel de urbanizacion seria s6lo del 38 por ciento.
Sin embargo, debido a su inscripcién como hukou
rural, los trabajadores migrantes no tienen acce-
so a muchos de los servicios de los que gozan los
inscritos como hukou urbano, a pesar de que mu-
chos han trabajado y vivido en ciudades durante
varios anos. Los gobiernos municipales determinan
elalcance de muchos de los servicios publicos
urbanos, tales como las escuelas plblicas y las
viviendas econémicas, de acuerdo con la canti-
dad de inscritos como hukou urbanos que existen
dentro de la jurisdiccién municipal. La eliminacion
gradual del hukou aumentaria significativamente
la carga fiscal de los gobiernos municipales para
proporcionar servicios publicos. Ciertos académi-
cos en China estiman que el costo de prestar la
totalidad de los servicios plblicos urbanos a cada
trabajador rural migrante ascenderia al menos a
RMB 100.000 (unos US$16.000). El desembolso
total para todos los trabajadores rurales migran-
tes actuales seria al menos de RMB 23 billones
(cerca de US$3,8 billones).
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LL: China esta introduciendo el impuesto sobre
la propiedad residencial. ; En qué estado se
encuentra esta iniciativa?

ZL: El gobierno estéa redactando la primera ley
nacional del impuesto sobre la propiedad como
parte de la reforma de finanzas publicas actual-
mente en marcha. China es uno de los pocos
paises que no poseen impuestos municipales
sobre la propiedad. El actual sistema impositivo
depende en gran manera de los impuestos sobre
los negocios y las transacciones y muy poco de
los impuestos sobre los ingresos y la riqueza de
los hogares. En una China méas urbanizada con
una poblacién que tenga mayor poder adquisitivo
para ser propietaria de sus propios inmuebles
residenciales, el impuesto sobre la propiedad
seria una fuente mas viable de recaudacion
municipal. Hoy en dia, el 89 por ciento de los
hogares urbanos tiene la propiedad de una o mas
unidades residenciales, y el valor de dichas pro-
piedades tiene mucho que ver con los servicios
publicos urbanos. El impuesto sobre la propiedad
permitird que las ciudades impongan este tributo
sobre las propiedades residenciales cuyo valor
se veria beneficiado por una mejora de los servi-
cios publicos que se brindarian gracias a los in-
gresos derivados de dicho impuesto. También
cubriria una parte de la brecha fiscal que se
generaria como consecuencia de la disminucién
prevista en la recaudacién proveniente de las
concesiones del suelo. No obstante, el impuesto
sobre la propiedad no sera una fuente principal
de ingresos municipales en el corto plazo, ya que
al Congreso Popular Nacional le llevara uno o
dos afios méas aprobar la nueva ley. Ademas, a las
ciudades les llevara dos o tres afos establecer
la base de datos de propiedades y el sistema de
valuacién y administracién de las mismas.

LL: Debe de ser dificil para las ciudades tener
que enfrentar una reduccién de los ingresos deri-
vados de las concesiones del suelo sin una alter-
nativa inmediata, especialmente cuando estan
experimentando una creciente deuda municipal,
tal como se ha informado ampliamente. ; Coémo
saldran de esta situacion las ciudades chinas?
ZL:La situacién es verdaderamente dificil. La
economia de China esta en retroceso. El sector

inmobiliario ya no es tan pujante como en los
Gltimos diez anos, lo que ha dado como resulta-
do una menor demanda de suelo y, como con-
secuencia, los gobiernos municipales estéan
obteniendo una recaudacion derivada de las
concesiones de suelo menor. Ahora las ciudades
estan experimentando una brecha fiscal. Una
posible forma de cerrar esta brecha serfa que los
gobiernos municipales pudieran obtener présta-
mos. Sin embargo, tal como mencioné anterior-
mente, muchas ciudades estan endeudadasy
tienen poca capacidad para seguir pidiendo
préstamos. De hecho, la mayoria de las ciudades
en China no tiene una capacidad adecuada de
gestion de deudas. La ley de presupuesto recien-
temente modificada permite que los gobiernos
provinciales emitan bonos dentro de los limites
establecidos por el Concejo del Estado, pero
también cierra la posibilidad a los gobiernos mu-
nicipales de recurrir a otras formas de obtener
préstamos. Actualmente, el gobierno central pro-
mueve activamente el financiamiento de infraes-
tructura a través de asociaciones publico-priva-
das (PPP, por sus siglas en inglés). Aunque es un
buen avance, no sera suficiente para cerrar la
brecha de financiamiento para infraestructuras,
ya que las PPP resultan Gtiles principalmente

en los casos de proyectos de infraestructura

que poseen un soélido flujo de ingresos. Existen
muchos otros proyectos de infraestructura urba-
na que generan muy pocos ingresos o directa-
mente ninguno. A la larga, creo que China deberia
establecer de forma activa un mercado de bonos
del gobierno municipal para canalizar los fondos
provenientes de inversores institucionales hacia
la inversion de infraestructura municipal y permi-
tir que los gobiernos municipales tengan acceso
a préstamos comerciales seglin su solvencia
crediticia. A este fin, los gobiernos municipales
deben desarrollar su capacidad institucional en
varios frentes, tales como la gestion municipal de
deudas, la planificacién de una mejora de capital,
la planificacion del financiamiento para varios
anos, y la gestién municipal de bienes de infraes-
tructura.

LL: ¢El trabajo del PLC es relevante para la
reforma actual?

ZL: EL PLC fue establecido en forma conjunta por
el Instituto Lincoln y la Universidad de Pekin en
el aino 2007. Cuando ingresé en 2013, el Centro

ya habia construido su reputacién como una de
las principales instituciones de investigacion y
capacitacién de China en cuestiones de desarro-
llo urbanoy politicas de suelo. El Centro apoya
diferentes actividades, como investigacion, capa-
citacion, intercambio académico, dialogo sobre
politicas, becas de investigacion, proyectos de
demostracién y publicaciones. Nos enfocamos

en cinco temas principales: tributacién sobre la
propiedad y finanzas municipales, politicas de
suelo, viviendas urbanas, desarrollo y planifica-
cién urbana,y medio ambiente urbanoy su con-
servacion. En los Gltimos anos, nuestros proyec-
tos de investigacion han tocado temas como las
finanzas dependientes del suelo, las deudas mu-
nicipales, los precios de la vivienda, la inversién y
el financiamiento del capital para infraestructura,
y otras cuestiones relevantes para la salud fiscal
municipal. Ademas, hemos brindado capacitacién
a diferentes agencias gubernamentales de China
sobre las experiencias internacionales relativas
al anélisis y gestion del impuesto a la propiedad.
Podria decirse que nuestro trabajo es muy perti-
nente en lo que respecta a la reforma actual.

La implementacién de las nuevas reformas
integrales de las politicas esta generando una
importante demanda de conocimientos interna-
cionales y asesoramiento sobre politicas en las
areas de interés del programa para China, parti-
cularmente lo que tiene que ver con los impues-
tos a la propiedad y las finanzas municipales.
Nuestra idea es comenzar un proyecto piloto
de demostracién en una o dos ciudades chinas
seleccionadas, a fin de generar la capacidad
institucional que se requiere para desarrollar
un nivel de salud fiscal municipal a largo plazo.
Nuestro equipo ha comenzado un estudio para
desarrollar una serie de indicadores con el fin de
medir la salud fiscal municipal de las ciudades
chinas. Es el momento oportuno para que
iniciemos este plan en China. L
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