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RESUMEN

El estudio redisefia el sistema de transferencias intergubernamentales
peruano a nivel municipal incorporando criterios de equidad horizontal y de
compensacion transversales en la distribucion de recursos. Para dicho fin se
empled la metodologia propuesta por Admad, Singh y Fortuna (2004), la cual
plantea una férmula para la equilibraciéon de las transferencias a partir del calculo
de las capacidades tributarias y de las necesidades de gasto municipales. Los
resultados del estudio son 5: (i) las municipalidades localizadas en regiones
mineras reciben mas recursos que los que debieran recibir acorde a sus
capacidades fiscales y sus necesidades de gasto; (ii) los recursos que las
municipalidades ubicadas en regiones mineras recibieron en exceso, ascendieron
en el afio 2006 a S/. 1364.3 millones (US$ 455 millones), monto que representa
un exceso de 67.5%; (iii) cuando se implementa una reforma integral del sistema
de transferencias intergubernamentales, la totalidad de recursos que las
municipalidades de regiones mineras reciben en exceso, son absorbidas por los
municipios de regiones no mineras; (iv) la dispersion de la distribuciéon inter-
regional de recursos municipales se reduce progresivamente en cada una de las 3
etapas de la reforma propuesta; (v) para reformar el sistema de transferencias
peruano no se requieren recursos adicionales, Uunicamente voluntad politica. El
documento concluye estableciendo 4 lineamientos para la adopcion de una
reforma del sistema de transferencias intergubernamentales peruano.

ABSTRACT

In this study the Peruvian intergovernmental transfer system was re-
designed taking into consideration both horizontal equity and transverse
compensation in the distribution of resources. In doing so, the Admad, Singh and
Fortuna (2004)’'s methodology was used, the same which proposes a formula to
equalize intergovernmental transfers by calculating fiscal capacities and spending
requirements at the municipal level. The results of the study are 5: (i) the
municipalities located at mining regions receive more resources than they should
receive according to their fiscal capacities and spending needs; (ii) the
municipalities located at mining regions received S/. 1364.3 millions (US$ 455
millions) in excess, which represents a surplus of 67.5%; (iii) when a entire
reform of the transfer system is implemented, the whole of the resources that
municipalities placed at mining regions receive in excess are redistributed
between non-mining municipalities; (iv) the variance of the resources inter-
regional distribution declines gradually in each of the 3 stages of the proposed
reform; (v) additional resources are not necessary to equalize the
intergovernmental transfer system, only political will is needed. At the end, the
study establishes 4 guidelines to implement a reform of the Peruvian
intergovernmental transfer system.
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1. INTRODUCCION

Desde hace aproximadamente 6 afios el Peru goza de un crecimiento
econdmico continuo caracterizado por el incremento de las exportaciones a
niveles histéricos, el aumento progresivo de la recaudacion tributaria, la
acumulacién continua de reservas internacionales, la reduccién consecutiva
del déficit fiscal, etc., bienestar macroeconOmico que sin embargo no ha
permitido sentar las bases de un desarrollo regional homogéneo, sino que por
el contrario ha facilitado la ampliaciéon de las disparidades regionales®.

Asi, si bien la pobreza entre los afios 2001 y 2005 se redujo de 54.8%
a 48.9%, dichos niveles en regiones como Huancavelica y Cajamarca se
mantuvieron practicamente constantes, alrededor de 88% vy 73%,
respectivamente; y en algunas regiones como Puno y Huanuco dichos niveles
incluso se incrementaron?®. Estas diferencias se traducen por ejemplo en los
elevados déficit de infraestructura promedio que tienen las regiones antes
mencionadas, 63.8%°, frente al promedio nacional que alcanza solo el 27.8%.
Asimismo, en el elevado porcentaje de viviendas que no cuentan con servicios
de desagiie, 53.5%", frente al promedio nacional que solo es de 20%.

Premiado en el XX Seminario Regional de Politica Fiscal organizado por la
Comisidn Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), realizado en
Santiago de Chile 28-30 de enero del 2008.

Profesor del Departamento de Economia de la Pontificia Universidad Catélica del
Pera (PUCP), ppherrer@pucp.edu.pe, y Consultor de la Direcciéon General de
Economia Internacional, Competencia e Inversion Privada del Ministerio de
Economia y Finanzas del Perl, pherrera@mef.gob.pe. Las opiniones vertidas en
el presente documento son de entera responsabilidad del autor y no representan
ni comprometen la posicion de las instituciones a las cuales se encuentra afiliado.
El autor agradece los comentarios de Jorge Rivera, funcionario del Ministerio de
Economia y Finanzas y de Angela Duran, analista del Banco de la Nacion.
Asimismo, agradece los comentarios informales realizados por diversos asistentes
al XX Seminario Regional de Politica Fiscal.

En el Perd existen 3 niveles de gobierno: Central, Regional y Local
(municipalidades). En adelante cuando se mencione el término “region” se esta
incluyendo en dicho concepto a los gobiernos regionales y a las municipales
localizadas en dicha jurisdiccion.

2 En el primero de 77.3% a 79.2% y en el segundo de 76.6% a 77.6%, en el
mismo periodo.

En servicios de agua, desaglie y alumbrado eléctrico.

Correspondiente al déficit promedio en las dos regiones con los mayores déficit
en dicho servicio: Huancavelica y Puno.
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La pregunta que vale la pena hacer es: ¢;por qué los buenos resultados
macroeconémicos no se han traducido de manera uniforme a nivel regional?
La respuesta de por si es amplia y da lugar a una serie de conjeturas. Sin
embargo, podria sefialarse que una de las principales razones seria la
inequidad de la distribucién del ingreso del Estado peruano, cuyo principal
instrumento, las transferencias intergubernamentales impiden avanzar hacia
un desarrollo territorial armdnico y sostenible. Asi, en la préactica este sistema
opera sin considerar criterios de equidad horizontal, ni de compensacion
transversal, asignando recursos indistintamente sin considerar necesidades de
gasto ni capacidades fiscales. Ademas, cada tipo de transferencia opera como
si fueran independientes, transfiriendo algunos recursos Unicamente a los
gobiernos regionales (como el Fondo de Compensacion Regional, FONCOR),
otros so6lo a las municipalidades (como el Fondo de Compensacion Municipal,
FONCOMUN) y otros a ambos niveles de gobiernos (como el canon y las
regalias), permitiendo de esta manera que algunas regiones reciban mayores
recursos de los que realmente necesitan.

En los ultimos 3 afios, esta inequidad redistributiva se ha intensificado
debido al incremento de los precios de los minerales en el mercado
internacional, lo cual ha incrementado las transferencias de recursos por
canon y las regalias mineras, (constituidas por el 50% del Impuesto a la
Renta que pagan las empresas que explotan estos recursos) en las regiones
que cuentan con recursos mineros, petroleros y gasiferos. Asi, mientras en el
periodo 2003-2007, las regiones de Ancash, Cusco y Cajamarca recibieron por
concepto de canon y regalias, S/. 2264, S/. 1686 y S/. 1502 millones,
respectivamente, regiones como San Martin, Amazonas y Lambayeque
recibieron conjuntamente en promedio en el mismo periodo sélo S/. 1.2
millones por el mismo concepto. Como resultado, considerando la totalidad de
transferencias distribuidas en dicho periodo, s6lo 8 de las 25 regiones del
pais, superaron el promedio nacional de distribucién total de dichos recursos
(ascendente a S/. 1164.7 millones), siendo 3.5% el porcentaje de la region
que menos recibi6 (Madre de Dios) respecto de la regidbn que mas
transferencias recibio (Ancash).

En esta coyuntura, surge la necesidad de redisefiar el sistema de
transferencias peruano en el sentido de hacerlo méas eficaz y eficiente,
reorientando recursos de las regiones no pobres (0 menos pobres) hacia las
regiones pobres. Asi, la presente investigacion propone un redisefio del
sistema de transferencias que incorpora en su estructura criterios de equidad
horizontal y de compensacién transversales en la asignacion de recursos. El
andlisis se concentré a nivel municipal debido a la importancia relativa de este
nivel de gobierno en el reparto de recursos, los cuales concentran el 80% de
los recursos distribuidos a nivel nacional, y ademas porque a nivel municipal
se encuentra disponible informacion estadistica detallada (no disponible a
nivel de los gobiernos regionales), que es adecuada para la implementacion
metodoldgica.

El presente estudio se divide en 6 secciones independientes de la
presente introduccion. En la segunda seccidn, se describe el sistema de
transferencias intergubernamentales peruano mediante el analisis de los
elementos que los componen, su evolucion en el tiempo y del marco



normativo que lo regula. En la tercera seccidon, se revisa el marco teorico
vinculado a la equilibracibn de los sistemas de transferencias
intergubernamentales. En la cuarta secciéon, se presenta la metodologia para
la equilibracion de las transferencias propuesta por Admad, Singh y Fortuna
(2004) que se empleara en la quinta seccidon para redisefiar el sistema de
transferencias intergubernamentales. En la sexta seccibn se propone una
reforma del sistema de transferencias intergubernamentales en tres etapas, y
finalmente, en la séptima seccién se concluye y se exponen 4 lineamientos
para la adopcibn de una reforma del sistema de transferencias
intergubernamentales peruano.

2. EL SISTEMA DE TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES
PERUANO

El sistema de transferencias peruano se compone de 7 conceptos®:

(@B El Fondo de Compensacion Municipal (FONCOMUN)

(2) El Fondo de Compensacion Regional (FONCOR)

(3) El Vaso de Leche

(4) El Canon (que incluye los canon minero, petrolero, hidroenergético,
pesquero, forestal y gasifero)

(5) La Regalia Minera

(6) El Fondo de Desarrollo Socioeconémico de Camisea (FOCAM) y

@) La Renta de Aduanas.

Cada una de estas transferencias se regula por un marco legal diferente
y se distribuyen también sobre la base de criterios diferentes®. El FONCOR, se
asigna solo a los Gobiernos Regionales, el FONCOMUN solo a las
municipalidades y las demas transferencias se asignan a ambos niveles de
gobierno. En funcién al alcance de su distribucion, las transferencias pueden
ser agrupadas en dos:

O] TIPO I: A las cuales denominaremos integrales, dado que se asignan a
la totalidad de los gobiernos regionales y/o0 municipales, segun
corresponda. Comprenden las transferencias (1), (2) vy (3).

(i) TIPO I1: A las cuales llamaremos fragmentarias, dado que se asignan
solo a los gobiernos regionales y municipales que poseen recursos
naturales (mineros, gasiferos y petroleros). Comprenden las
transferencias de la (4) a la (7). Este tipo de transferencias a su vez
puede clasificarse en dos grupos. ElI primero que incluye a las
transferencias (4), (5) y (6) y que se asignan a los gobiernos regionales
y a las municipalidades que poseen yacimientos mineros, gasiferos y
petroleros, y el segundo que ataife a la transferencia (7), la cual se
asigna a las municipalidades en cuyas jurisdicciones se ubican
intendencias aduaneras.

Se esta considerando Unicamente las transferencias de gasto, dejandose de lado
aquellas del lado del ingreso, como son las exoneraciones tributarias que
benefician a algunas regiones del pais.

Véase en el anexo, el marco normativo segun tipo de transferencias.



Independientemente de si las transferencias corresponden al TIPO I o
al TIPO II, éstas se asignan bajo determinados criterios de distribucion,
mostrados en la tabla 1:

Tabla 1. Transferencias intergubernamentales segun nivel de
gobierno beneficiario y criterios de distribucion

Nivel de gobierno

Transferencia beneficiario Tipo de

. Criterios de distribucion
Transferencia

Regional Municipal

(1) Fondo de Compensacién Municipal

(FONCOMUN) X Tipo | Poblacién, tasa de mortalidad infantil, necesidades basicas insatisfechas y ruralidad 1/

Pobreza, necesidades insatisfechas, ubicacion fronteriza, poblacién, aporte tributario al
fisco e indicadores de desempefio en la ejecucion de inversiones

(2) Fondo de Compensacién Regional

(FONCOR) X Tipol

Prioridad 1: (i) Nifios 0-6 afios; (ii) Madres gestantes y (jii) Madres en periodo de
(3) Vaso de Leche X Tipo | lactancia.
Prioridad 2: (i) nifios de 7 a 13 afios, (i) ancianos y (iii) afectados por tuberculosis

(4) Canon 2/ X X Tipo Il Poblacién y necesidades basicas insatisfechas (pobreza).

(5) Regalia Minera X X Tipo Il Poblacion y necesidades bésicas insatisfechas (pobreza).

Poblacion, necesidades basicas insatisfechas y la longitud de los ductos principales que
transportan los hidrocarburos de los Lotes 88 y 56 del Gas de Camisea.

(6) Fondo de Desarrollo Socioecondmico

de Camisea (FOCAM) 3/ X X Tipo Il

(7) Renta de Aduanas 4/ X X Tipo Il Poblacion, extension territorial y nimero de 6rganos de cada municipios.

17, AdiCionalmente s establece un mecansmo a ajuste para que ningdn municipio reciba mensualmente menos de 8 unidades Impos'lﬁvas Trbutanas (UIT) (la cual actualmente asciende a S/. 3500
que equivalen aproximadamente a US$ 1160).

2/. Incluye los canon minero, petrolero, hidroenergético, pesquero, forestal y gasifero.

3/. Incluye a los Gobiernos Regionales y Locales de los departamentos de Ayacucho, Huancavelica, Ica y Lima. Excluye a Lima Metropolitana.

4/. Los beneficiarios son las provincias y distritos donde existen y funcionan Aduanas Maritimas, Aéreas, Postales, Fluviales, Lacustres y Terrestres. A nivel regional sélo reciben recursos por este
concepto el Gobierno Regional del Callao.

Tal como se observa en la tabla 1 para la distribucion de las
transferencias a nivel regional y municipal, se emplean diversos criterios de
distribucién que van desde los convencionales como el de poblacion y de
necesidades basicas insatisfechas, pasando por indicadores de especificidad
relativa, como el de tasa de mortalidad infantil y de ruralidad, hasta llegar a
aquellos que se vinculan a la gestibn gubernamental como los de aporte
tributario al fisco e indicadores de desempefo.

En este aparente panorama de equidad en el cual los recursos publicos
se asignan sobre la base de indicadores de distribucion (algunos mas
coherentes que otros) podria pensarse que no cabria lugar a una distribucion
heterogénea de recursos. Sin embargo, debido al exorbitante incremento de
los precios de los minerales en el mercado internacional, las transferencias del
TIPO 11, en el periodo 2000-2007, han crecido mucho mas que las del TIPO |
(1046% versus 89%), y como las primeras son de caréacter fragmentario,
pues se asignan solo a aquellas jurisdicciones que cuentan con recursos
naturales, han generado una inequitativa distribucion inter-regional de
recursos.



Grafico 1. Evolucién de las transferencias intergubernamentales
segun TIPO 1 y Il: 2000-2007
(Millones de Soles)

12000

10000

8000

6000

4000

2000 -

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
mTipo | H Tipo Il

Vale la pena diferenciar los componentes que conforman Ilas
transferencias del TIPO Il. Asi, tal y como muestra el grafico 2, estas
transferencias se conforman casi en su totalidad (91%) por las transferencias
del canon, estando el 9% restante distribuido entre las regalias mineras, el
FOCAM y la Renta de Aduanas. Ahora bien, dentro de los diversos tipos de
canon es el minero el que explica el 79%, siguiéndole en importancia relativa
el canon petrolero (10%), el gasifero (8%), estando el 3% restante se
encuentra distribuido ente los canon hidroenergético, pesquero y forestal (ver
gréfico 3).

Grafico 2. Composicién de las transferencias intergubernamentales
del TIPO 11, 2007
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Grafico 3. Composicion de las transferencias del canon segun TIPO,
2007
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De este analisis se desprende que las transferencias
intergubernamentales han crecido en los dltimos afios impulsadas por las
transferencias del TIPO 11, las cuales a su vez han sido estimuladas por los
recursos del canon minero. En la actualidad esta situaciéon se ha configurado
un escenario espacial dicotbmico caracterizado por: (i) regiones que cuentan
con yacimientos mineros y por lo tanto también con grandes montos de
dinero y (ii) regiones que no cuentan con yacimientos ni con recursos
monetarios. Esta situacion se aprecia en el grafico 4, en la cual las regiones’
que mas recursos han recibido en los durante el periodo 2003-2007
corresponden justamente a aquellas que cuentan con yacimientos mineros,
petroleros y gasiferos®.

Cabe recordar que a nivel regional se esta considerando lo recibido tanto por los
gobiernos regionales como por las municipalidades.

Con excepcion de Lima, la cual al ser la capital del pais concentra mayormente
transferencias del TIPO 1.



Grafico 4. Transferencias intergubernamentales segun TIPO | y 11 por
regiones, 2003-2007
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Destaca la regibn Ancash que cuenta con minas de cobre y zinc, la
region Cusco que posee lotes de gas natural, la region Cajamarca que posee
minas de oro, la regién Piura que posee lotes de petrdleo y la regiéon Tacna
que posee minas de cobre. Todas estas regiones en conjunto recibieron
durante el periodo 2003-2007 por las transferencias del TIPO Il, S/. 7,896
millones, mientras que regiones como Amazonas, Madre de Dios, Lambayeque
y San Martin, recibieron en conjunto por el mismo concepto, sélo S/. 7,5
millones. Esta concentracion regional de recursos es mas notoria si se
considera la distribucion regional de las transferencias del TIPO Il tal como se
muestra el grafico 5. Asi es posible observar que Unicamente 7 regiones
(Ancash, Cusco, Tacna, Cajamarca, Moquegua, Loreto y Piura) concentran el
67.1% de las transferencias del TIPO IlI, estando el 32.9% restante
distribuidas entre las 18 otras regiones del pais. De otro lado, considerando
en el analisis, indicadores de pobreza, precisamente el de Necesidades
Basicas Insatisfechas (NB1)° se muestra que éstas 7 regiones solo concentran
el 26.6% de la poblacion pobre del pais, estando el 73.4% restante
localizadas en las restantes 18 regiones (ver grafico 6).

° Se estad considerando el indicador NBI 1, el cual muestra el porcentaje de la

poblacién que cuenta con una NBI.



Grafico 5. Porcentaje de distribucién de las transferencias
intergubernamentales del TIPO Il segun regiones, 2003-2007
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Grafico 6. Pobreza por regiéon respecto a la pobreza del pais
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Finalmente, el grafico 7 muestra una clara relacidon negativa entre el
nivel de pobreza (aproximada por las NBI) y los recursos transferidos en el
periodo 2003-2007. Como conclusion se tiene que: “se asignan menos
recursos a las regiones mas pobres” o lo que es lo mismo, “mas recursos a las
regiones menos pobres”, lo cual evidencia la ineficaz e ineficiente politica del
gobierno en la distribucion de recursos a nivel intergubernamental, que
resalta la necesidad de redisefar el sistema de transferencias
intergubernamentales peruano.
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Grafico 7. Transferencias intergubernamentales totales per capita
2003-2007 y necesidades basicas insatisfechas (NBI)
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3. LA EQUIDAD HORIZONTAL Y LA EQUILIBRACION DE LAS
TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES: UNA REVISION
DE LA LITERATURA

Se define “equidad horizontal” a la condicién de que todas las personas
pertenecientes a una misma nacion tengan la posibilidad de un bienestar
econdmico que no dependa del lugar donde vivan (Bird, 2000a). La ausencia
de este tipo de equidad se caracteriza por una situaciéon en la cual una
determinada regidon estd imposibilitada de financiar los gastos de su
competencia y por lo tanto se ve obligada a reducir la calidad de la provision
de bienes y servicios publicos, o simplemente deja de proveerlos. Se generan
asi desequilibrios en la distribucién de la renta al interior de una nacién, dado
que los pobladores de una jurisdiccion pobre pagardn mas por un servicio
publico que lo que pagaria en una jurisdiccion no pobre, generandose ademas
incentivos de flujos migratorios hacia regiones ricas (0 no pobres) lo cual
distorsiona la asignacion de recursos en la economia (Oates, 1972).

Los gobiernos frecuentemente han empleado el instrumento de las
transferencias intergubernamentales para reducir las inequidades horizontales
fiscales, con la finalidad de asegurar que los ingresos y gastos de los
gobiernos subnacionales sean aproximadamente iguales. Esta “equilibracion
fiscal”, considera diversas variables, entre las cuales se encuentran las
necesidades de gasto y las capacidades fiscales. La primera hace referencia a
los requerimientos de gasto para cumplir con las funciones de su
competencia, y la segunda a la capacidad de una determinada jurisdiccion de
recaudar recursos propios acorde a la base tributaria que dispone (Ahmad y
Craig, 1997).

Cabe mencionar que una equilibracibn basada dnicamente en

necesidades de gasto, ignora la capacidad de recaudaciéon de recursos
propios, por lo que un sistema de transferencias basado solo en esta variable

11



asignaria mas recursos a jurisdicciones con mayores necesidades de gasto y
menores capacidades fiscales, creando asi incentivos perversos para el relajo
de las capacidades de recaudacion subnacionales. De otro lado, una
equilibracion de las transferencias basada solo en capacidades de
recaudaciéon, podria ser deficiente, estando su éxito en funcidbn de la
estructura tributaria del pais correspondiente’®. Para evitar este tipo de
deficiencias es recomendable considerar tanto criterios de capacidad fiscal
como de necesidades de gasto en el disefo de los sistemas de transferencias
intergubernamentales (Ahmad y Craig, 1997; Ahmad y Searle, 2005). Segun
Bird y Smart (2001) estos tipos de sistemas son mas atractivos dado que los
recursos que se transfieran podrian condicionarse a mantener un determinado
nivel de servicio publico preestablecido, incrementando de esta manera la
eficacia del sistema®™.

Segun Bird y Smart (2001) en la practica, la implementaciéon de los
sistemas de transferencias intergubernamentales requiere poner atencion en
3 aspectos: (i) el monto a ser distribuido, (ii) la forma como se distribuyen
dichos recursos, y (iii)) las condiciones para el gasto de los recursos
transferidos. El primer aspecto resalta la importancia de la estabilidad y la
flexibilidad de los recursos del sistema, dado que ante fuertes fluctuaciones
(hacia arriba o hacia abajo) podrian generarse inequidades sustanciales®. En
ese sentido la flexibilidad del sistema es un elemento importante para poder
corregir dichas deficiencias.

De otro lado, respecto a la forma como se asighan los recursos, en la
literatura existe un amplio consenso que un buen sistema de transferencias es
aquel que distribuye recursos sobre la base de formulas establecidas™.
Ingredientes esenciales en dichas formulas son las necesidades de gasto y las
capacidades para generar recursos propios, variables que pueden pueden

10 Asi por ejemplo, si la autoridad central de un pais es la que establece los niveles

impositivos en los otros niveles de gobierno, la capacidad fiscal de estos udltimos
estaria supeditada a los niveles de las tasas impositivas establecidas por la
autoridad central, por lo que la verdadera capacidad de recaudacién subnacional
podria no ser conocida. De otro lado, en paises en los cuales existen esquemas
de coparticipacion de impuestos, la capacidad fiscal subnacional podria tener
incentivos a ser reducida. Ademas ésta podria ser dificil de ser calculada dado
que se encuentra enmarcada habitualmente en sistema complejo.
Sin embargo, los autores sefialan que estos sistemas no estan exentos de
deficiencias dado que no consideran los diferenciales de los costos en la provision
de servicios (la informacion sobre los precios habitualmente no se encuentra
disponible). Ademas, pueden generarse efectos indeseables, dado que los
gobiernos subnacionales podrian incrementar sus tasas impositivas por encima
de los niveles considerados adecuados por la autoridad tributaria nacional,
generando migraciones inter-jurisdiccionales que reducen sus bases tributarias,
obteniendo asi mayores transferencias de recursos (Smart, 1998).
La magnitud de dichas distorsiones dependera de si el sistema se compone por
un porcentaje de los ingresos del Gobierno Central, de un porcentaje de los
impuestos nacionales, o si procede de un esquema de coparticipacion de
impuestos. Ademas, dependerd de si este porcentaje es fijo, variable o se
determina acorde a bandas preestablecidas.
3 Bird y Smart (2001) resaltan la necesidad de que esas formulas sean
transparentes y al mismo tiempo sencillas, comprensibles y ademas en la medida
de lo posible, predecibles.
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aproximarse por el tamafio de poblacion y el tipo de jurisdiccion en el primer
caso, asi como por las tasas impositivas estandar en el segundo caso. En este
ultimo es recomendable considerar ademas, los diferenciales en los niveles de
ingresos subnacionales segun &areas o regiones geograficas, para lo cual los
precios de los servicios provistos localmente debieran estar disponibles*®.

El tercer aspecto en la implementacion de Ilos sistemas de
transferencias intergubernamentales involucra definir si las transferencias
deben ser condicionadas o de libre disponibilidad. Segun Bird y Fiszbein
(1998) un esquema de transferencias condicionadas es preferible en
contextos en los cuales los servicios nacionales de tipo sensible (como los de
educacion y salud, por ejemplo) son provistos por los gobiernos
subnacionales. Ademas, porque introducen elementos de responsabilidad,
compromiso y participaciéon de parte de estos niveles de gobierno para el
cumplimiento de los objetivos establecidos. En paises que han desarrollado
procesos de descentralizacion, los esquemas de transferencias condicionadas
son deseables dado que permiten asegurar los estandares de los servicios
publicos que existian previos a la asignaciéon de competencias y funciones. Se
introduce asi la nocién de “indicadores de desempefio” para medir la
efectividad y la calidad del gasto de los recursos que se transfieren, los cuales
debieran servir ademas para establecer un sistema de premios y castigos para
la asignacion de las transferencias, en el cual los gobiernos subnacionales que
gasten mejor, obtengan mayores competencias y al mismo tiempo mayores
recursos para la provision de bienes y servicios publicos (Herrera y Francke,
2007).

Finalmente, y en lo que atafie a la efectividad de los sistemas de
transferencias intergubernamentales, cabe indicar que ésta serd elevada o
reducida, dependiendo de los incentivos que el propio sistema generare. Asi,
segun lo sefialado por Bird y Smart (2001) lo que realmente importa no es la
operatividad del sistema en si mismo, sino la medida en la que cumple con
sus objetivos de politica, respecto a eficiencia, equidad y estabilidad
macroecondémica. Esto se relaciona intrinsecamente no solamente con el
disefio del sistema de transferencias, sino también con el entorno en el cual
éste opera vinculado a la institucionalidad, el marco normativo y regulatorio,
el grado de coercidn social, la capacidad técnica existente, etc.; los cuales
definen finalmente la efectividad de los sistemas de transferencias.

4. METODOLOGIA PARA LA EQUILIBRACION DE LAS TRANSFE-
RENCIAS INTERGUBERNAMENTALES

En esta seccidon se establece la metodologia para la equilibracion de las
transferencias intergubernamentales. Al respecto, la literatura (véase, Shah,
1994; Boadway, Hobson y Mochida, 2000; Ahmad y Craig; 1997; y Ahmad y
Searle, 2005) sefala la existencia de 4 tipos de férmulas, las cuales se basan
en:

14 Esta consideracién es importante porque por ejemplo una jurisdiccién localizada

en una geografia accidentada incurrirdA en mayores gastos para alcanzar una
misma calidad de bien o servicio que una jurisdiccion ubicada en lugares de
mayor accesibilidad.

13



capacidades de recaudaciéon de ingresos,

indicadores de necesidades de gastos,

niveles de transferencias per céapita, y

capacidades de recaudacion y de necesidades de gasto.

Siguiendo a Ahmad y Searle (2005) y a Wiesner (1992) el disefio de un
sistema de transferencias intergubernamentales debe considerar no sélo las
necesidades de gasto, sino también las potencialidades y debilidades de
recaudacién. Asi, el cuarto tipo de férmula para la equilibraciobn de
transferencias a nivel subnacional resulta ser el mas adecuado, siendo posible
aproximarlo por la metodologia propuesta por Ahmad, Singh y Fortuna
(2004), la cual plantea la siguiente férmula:

TR, =C, — N, +TRE, (1)

Donde:

TR : Son las transferencias asignadas por el Gobierno Central al i-ésimo
gobierno subnacional.

N, Representan las necesidades de gasto del i-ésimo gobierno
subnacional.

C: Constituyen las capacidades de recaudacion del i-ésimo gobierno
subnacional.

TRE,: Son transferencias asignadas para propositos especificos al i—ésimo

gobierno subnacional.

De esta manera, esta férmula establece que las transferencias del
Gobierno Central cubriran la diferencia entre las capacidades de recaudacion y
las necesidades de gasto de cada gobierno subnacional para asegurar que una
jurisdiccion con un esfuerzo fiscal determinado pueda proveer un nivel
estandar de servicios publicos.

Sin embargo, dado que la totalidad de las transferencias disponibles
pueden ser mayores o menores que la suma de los requerimientos de
recursos (Z-TRi ), para compatibilizar ambos componentes, debe ajustarse el

tamafo de estas ultimas acorde al monto de las transferencias disponibles.
Asi, siendo TT el monto de las transferencias totales (disponibles),
la transferencia asignada al i-th gobierno subnacional, sera:

TRA = (TT/Y. TR)TR, 2
Donde:

TRA,: Son las transferencias disponibles asignadas al gobierno subnacional i .

TT: Es el monto de transferencias disponibles en el Gobierno Central.
TR: Son las transferencias asignadas por el Gobierno Central a los

1
gobiernos subnacionales calculadas por la ecuaciéon (1).
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4.1. Calculo de las capacidades fiscales o tributarias

La primera parte de la metodologia comprende la medicion de las
capacidades fiscales. Este concepto se ha definido en la literatura como: “la
habilidad de una jurisdiccién para incrementar sus recursos propios” (Barro,
1986) o en la linea de lo definido por Ferguson y Ladd (1986) como “el
maximo monto de ingresos que una jurisdiccidon podria incrementar a partir de
su base impositiva potencial’. En ese sentido, la capacidad fiscal de un
gobierno subnacional puede definirse como un concepto que integra ambas
definiciones: la cantidad de ingresos que podrian ser incrementados si dicho
gobierno recauda la totalidad de su base tributaria con un esfuerzo impositivo
estandar. La férmula para su calculo es como sigue:

C=Y By, ©))
Donde:

Es la capacidad fiscal del i-ésimo gobierno subnacional.
Es la j-ésima base impositiva vincula al i-ésimo gobierno subnacional.

t: Es la tasa de la j-ésima base impositiva.

4.2. Céalculo de las necesidades de gasto.

El calculo de las necesidades de gasto subnacional, constituye la
segunda parte de la metodologia para la equilibraciéon de las transferencias. El
método estandar divide el gasto total en diversas categorias de gasto
(educacion, salud, administracion, transporte, etc.) y a partir de las cuales se
estiman para cada una de estas, sus correspondientes necesidades de gasto a
partir del calculo de diversas formulas, en las cuales se consideran
principalmente variables de indole socioeconémico (poblacién, pobreza,
urbanidad, entre otras).

Para el gobierno subnacional i, considerando j categorias de gasto, las

necesidades de gasto subnacionales (NG) pueden calcularse por la siguiente
formula:

z=1

NG; =y, xGT [Z o, variz} (4)

Donde:

NG.: Es la necesidad de gasto en la categoria j del gobierno subnacional i.
¥t Es el ponderador del gasto de la categoria j, calculado como la
participacion de la categoria j en el gasto total (GT).

GT : Es el gasto total.
var,: Son las z variables socioeconOmicas correspondientes a cada gobierno

subnacional i.
o, Es el peso otorgado a cada una de las z variables socioeconémicas, con

0<o,<1.
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El componente (7, xGT ) representa el gasto en la categoria j para la

totalidad de gobiernos subnacionales analizados, es decir el gasto disponible a
nivel subnacional en dicha categoria.

n
De otro lado, el componente entre corchetes [Zaz variz} indica las
z=1
caracteristicas socioecondmicas de cada gobierno subnacional. Asi el producto
de ambos componentes indica cuales son las necesidades de gasto de cada
gobierno subnacional en cada una de las categorias correspondientes, acorde
a sus caracteristicas socioeconémicas™.

Finalmente, sumando las necesidades de gasto de todas las categorias
analizadas se obtiene la necesidad de gasto total para el gobierno subnacional
i, la cual se expresa como:

NGTOTAL, = Y NG; ()
Donde:

NGTOTAL, : Es la necesidad de gasto para el gobierno subnacional i.

NG; : Es la necesidad de gasto en la categoria j para el gobierno

subnacional i.

5. REDISENANDO EL SISTEMA DE TRANSFERENCIAS INTERGUBER-
NAMENTALES PERUANO

En esta seccién se presentan los resultados de la estimacién del modelo
presentado en la seccién anterior. Al respecto es importante hacer las
siguientes consideraciones:

(i) El andlisis se ha realizado a nivel municipal debido a la importancia
relativa de este nivel de gobierno en el reparto de recursos, los cuales
concentran el 80% de los recursos distribuidos a nivel nacional; y
ademas porque a nivel municipal se encuentra disponible informacion
estadistica detallada (no disponible a nivel de los gobiernos regionales),
que es adecuada para la implementacién metodoldgica.

(i) El término “gobierno subnacional” sefialado en la presentacion
metodoldgica (seccion anterior), correspondera en la presente seccion
al nivel de gobierno municipal*®.

> Un tema de debate que surge de la aplicacion de esta metodologia es la

ponderacion o peso (o,) que se le asigna a cada una de las variables

socioeconémicas en la estimacion de las necesidades de gasto, dado que estos
habitualmente han sido asignados ad hoc. Estad deficiencia podria superarse
mediante la estimacion de participaciones especificas acorde analisis factoriales o
de sensibilidades. Al respecto véase por ejemplo Kirk (1995).

' Si bien una forma completa de trabajar la equilibracion del sistema de
transferencias intergubernamentales seria considerando ademas a los gobiernos
regionales, actualmente la informacion estadistica de estos niveles de gobierno
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Giii)

Como minimo, existen dos formas de equilibrar transferencias
intergubernamentales: la primera que considera la totalidad de
transferencias existentes y la segunda que considera Unicamente a un
grupo de éstas. Al respecto, si bien un andlisis del primer tipo seria el
adecuado dado que otorgaria mayor transparencia y predictibilidad a la
distribucion de las transferencias intergubernamentales, esta
alternativa es politicamente inviable en el Peri dado que involucraria la
reforma de transferencias de caracter universal’’, por lo que en este
estudio se ha ensayado una equilibraciéon del segundo tipo, en la cual
se han considerado solo a las transferencias de TIPO Il (aquellas de
indole fragmentario), las cuales justamente son las que mayor
distorsién le han implantado al sistema de transferencias peruano en
los Gltimos afios™®.
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requerida para la implementaciéon metodolégica, no se encuentra disponible.
Sucede que los gobiernos regionales actualmente no poseen competencias de
recaudacion de impuestos por lo que no es posible estimar sus capacidades
fiscales. Tal como se sefialard mas adelante, para estos niveles de gobierno es
recomendable explorar otros tipos de férmulas para la equilibracion de las
transferencias intergubernamentales.

Aquellas Transferencias de TIPO 1 asignadas a la totalidad de gobiernos
regionales y municipales del pais.

Este tipo de formula de equilibracion de transferencias va en linea con los Gltimos
intentos de reforma del sistema de transferencias en el pais. En los ultimos afos
se han realizado varios intentos de modificaciones al sistema de transferencias
peruano en lo que atafie a las transferencias relacionadas al canon y regalias
mineras. El primero se plasmé en un Proyecto de Decreto Supremo propuesto por
el Poder Ejecutivo en el cual se propuso asignar a las municipalidades vy
gobiernos regionales solo un porcentaje de las transferencias que le
correspondian, depositando el saldo en una cuenta bancaria que podia ser
empleado por las correspondientes jurisdicciones cuando las transferencias
reduzcan sus niveles. El proyecto fue presentado en el Congreso de la Republica
pero finalmente no fue aprobado. El segundo intento se plasmé en el Proyecto de
Ley de Equilibrio Financiero del Sector Publico para el afio fiscal 2007 en el cual
se plante6 reducir del 50% al 40% de la renta minera, la asignacién de recursos
del canon minero. El tercer intento se realiz6 mediante el Proyecto de Ley No.
1702 propuesto por el Poder Ejecutivo, el cual planed maodificar la distribucion del
canon minero en el sentido de asignar el 35% de dichos recursos a las
poblaciones que habitan en las areas de influencia minera. Cabe sefialar que
actualmente en el Congreso de la Republica se encuentran para ser debatidas,
una serie de iniciativas legislativas que involucran modificaciones en el marco
legal de las transferencias del canon y regalias mineras, gasiferas y petroleras.
Estas iniciativas se han concentrado sobre todo en ampliar el alcance de los
beneficiarios de dichos recursos, asi como en modificar el empleo de los mismos.
Asi por ejemplo dentro del primer grupo se encuentra el Proyecto de Ley No.
2019 que plantea modificar la Ley de Canon referente a ampliar dicho beneficio a
los Institutos Superiores Tecnoldgicos Publicos; el Proyecto de Ley No. 2015 que
propone disponer que hasta el 20% de los ingresos del canon y sobrecanon para
destinarlo a proyectos y programas de proteccion del medio ambiente; y el
Proyecto de Ley No. 1976 el cual propone modificar la Ley de Canon, referente a
que los gobiernos regionales entreguen el 20% del total percibido por canon a las
universidades publicas e institutos superiores publicos. Dentro del segundo grupo
de normas se encuentran por ejemplo el Proyecto de Ley No. 1921 que propone
una nueva distribucion del canon petréleo y gas en los departamentos de Tumbes
y Piura y el Proyecto de Ley No. 1825 que propone incrementar el sobrecanon
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(iv) La informaciéon estadistica empleada corresponde al afio 2006 y abarca
a la totalidad de municipalidades del pais (1833 municipalidades).

5.1. Las capacidades fiscales municipales

Dado que para el calculo de las capacidades fiscales municipales se
requiere de informaciéon especifica sobre bases impositivas, la cual sélo esta
disponible para algunas municipalidades del pais (la mayoria de éstas
pertenecientes a Lima Metropolitana, capital del pais), y para determinadas
municipalidades provinciales; en el presente estudio las capacidades fiscales
se aproximaron de manera indirecta empleando como proxy de la base
impositiva municipal, el PBI regional® ?°. Asi, se calcularon las capacidades
fiscales municipales a partir de la ecuacion (3) de la secciéon 4, en el cual la
tasa impositiva fue estimada mediante una regresioén lineal de los impuestos
municipales y el PBI regional, utilizandose para ello un modelo tipo Tobit?*. En
tabla 2 se muestran los resultados de las capacidades fiscales municipales
agrupadas por region, asi como las tasas impositivas actuales y estimadas?.

petrolero del 2.5% al 5% para inversiones socioproductivas en los distritos
fronterizos y cocaleros de la Region Ucayali.

En la literatura las capacidades fiscales han sido aproximadas indirectamente por
los siguientes métodos: (i) el PBI regional, (ii) el ingreso personal o disponible de
los residentes en una region, (iii)) las ventas regionales y (iv) variables
macroecondmicas regionales (World Bank, 2000 y Yilmaz, et. al., 2002). Seguln
Bird y Smart (2001) es preferible aproximar las capacidades fiscales a partir de
variables agregadas como el nivel de ingreso per capita o el PBI regional, dado
que lo que se desea estimar es la habilidad de un gobierno subnacional para
incrementar sus ingresos tributarios, para lo cual estas variables constituyen una
buena aproximacion.

Precisamente se emple6 el Valor Agregado Bruto (VAB), el cual se define como el
PBI antes del pago de impuestos y de los derechos a la importacion.

Esto dado que la variable dependiente, la recaudacién municipal (agregada por
region), resulté ser censurada. Una variable es censurada cuando su funcién de
distribuciéon es una mezcla entre una distribucién continua y otra discreta, lo cual
genera una acumulaciéon de probabilidad en el punto de censura.

Las regiones de Lima y Callao fueron tratadas de manera conjunta. Esto debido a
que las estadisticas oficiales consideran la variable PBI (VAB) para ambas
regiones en una sola cifra. Asi, el analisis se ha realizado sobre la base de 24
regiones, donde las regiones de Lima y Callao han sido consideradas como una
sola.
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Tabla 2. Capacidades fiscales y tasas impositivas municipales segun

regiones
Ingresos Tributarios Tasa Impositiva
(Millones de Soles) (%)
Region ) Promedio
Actual Cap'amdad Diferencia Actual Nacional Diferencia
Fiscal )
(Estimado)

AMAZONAS 1.38 3.27 -1.89 0.09 0.22 -0.13
ANCASH 9.65 32.77 -23.12 0.06 0.22 -0.16
APURIMAC 0.95 2.78 -1.83 0.08 0.22 -0.15
AREQUIPA 36.06 31.19 4.87 0.25 0.22 0.03
AYACUCHO 2.22 5.18 -2.96 0.09 0.22 -0.13
CAJAMARCA 7.30 18.90 -11.61 0.08 0.22 -0.14
CuUsCoO 12.96 18.82 -5.86 0.15 0.22 -0.07
HUANCAVELICA 2.05 5.67 -3.63 0.08 0.22 -0.14
HUANUCO 3.09 5.78 -2.69 0.12 0.22 -0.10
ICA 17.58 15.95 1.63 0.24 0.22 0.02
JUNIN 22.31 20.41 1.90 0.24 0.22 0.02
LA LIBERTAD 33.90 28.84 5.06 0.26 0.22 0.04
LAMBAYEQUE 17.94 15.24 2.69 0.26 0.22 0.04
LIMA'Y CALLAO 488.15 295.07 193.09 0.36 0.22 0.14
LORETO 6.94 13.81 -6.87 0.11 0.22 -0.11
MADRE DE DIOS 1.23 2.55 -1.32 0.11 0.22 -0.11
MOQUEGUA 4.27 13.35 -9.09 0.07 0.22 -0.15
PASCO 1.70 10.97 -9.28 0.03 0.22 -0.19
PIURA 19.54 29.53 -10.00 0.15 0.22 -0.07
PUNO 5.32 12.73 -7.41 0.09 0.22 -0.13
SAN MARTIN 4.14 6.77 -2.63 0.13 0.22 -0.09
TACNA 7.15 10.13 -2.98 0.16 0.22 -0.06
TUMBES 2.64 2.96 -0.32 0.20 0.22 -0.02
UCAYALI 3.47 6.14 -2.66 0.12 0.22 -0.10
Total 711.90 608.83 103.07

Promedio 29.66 25.37 4.29 0.15 0.22 -0.07
Std. Dev. 98.17 58.22 40.67 0.08 0.00 0.08
Min 0.95 2.55 -23.12 0.03 0.22 -0.19
Max 488.15 295.07 193.09 036 0.22 0.14
*-/ Los impuestos municipales incluyen la recaudacién por (i) Al patrimonio, (ii) A la produccién y consumo, (iii) Otros.

Como puede apreciarse en la tabla anterior, los calculos de las
capacidades fiscales municipales se han realizado considerando la tasa
impositiva efectiva promedio nacional de 0.22% en lugar de considerar la tasa
impositiva efectiva (actual) con la finalidad de asegurar que las
municipalidades localizadas en regiones con alto esfuerzo fiscal (como Lima-
Callao y La Libertad, por ejemplo) no sean penalizadas por una transferencia
menor y que aquellas ubicadas en regiones con bajo esfuerzo fiscal (como
Moqguegua, Ancash y Pasco, por ejemplo) no sean premiadas con una mayor
transferencia®.

23 Es decir, si la tasa impositiva efectiva municipal (agregada por regién) es mayor

que el promedio nacional, las transferencias que reciben no disminuyen y si la
tasa impositiva municipal (agregada por region) es menor que la del promedio
nacional, las transferencias que reciben no aumentan. Este tipo de
consideraciones para el calculo de las capacidades fiscales a nivel subnacional
han sido realizadas por Ahmad, Singh y Fortuna (2004); Ahmad y Searle (2005)
y Bird y Smart (2002).
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5.2. Las necesidades de gasto municipales

En esta parte se calcularan las necesidades de gasto municipales segun
region a partir de la metodologia presentada en la seccién 4. Para ello, se
dividira el gasto total municipal en 7 categorias®*:

(1) Administracion y Planeamiento
(2) Transporte

(3) Salud y Saneamiento

(4) Proteccion y Prevision Social
(5) Educacién y Cultura

(6) Vivienda y Desarrollo Urbano
(7) Otros®®

Para cada una de estas 7 categorias de gasto municipal, se estimaran
sus correspondientes necesidades a partir de la estimacion de diversas
formulas, en las cuales se consideraran las variables socioecondmicas
mostradas en la siguiente tabla:

Tabla 3. Variables socioecondmicas que explican las necesidades de
gasto municipal segun categoria

Categoria de Gasto - Vgrlables — Pesos
Descripcion Notacion
(1) Administracion y . % de poblacién respecto al total nacional pob 0.5
Planeamiento . % de poblacién urbana urb 0.5
(2) Transporte . % de poplgcién res;_)ec_to al total nacional _ pob 0.5
. % superficie de territorio respecto al total nacional terr 0.5
. % de poblacién con al menos 1 NBI NBI1 0.3
(3) Salud y Saneamiento . Tasa de Desnutricion Crénica TDC 0.3
. Tasa de Mortalidad Infantil T™I 0.3
. % de poblacién mayor a 65 afios respecto al total nacional pob > 65 0.3
(4) Proteccion y Prevision Sociall. % de poblacion con al menos 1 NBI NBI1 0.3
. % de poblacion urbana urb 0.3
(5) Educacién y Cultura . % de poblac?c:m de 7-13 afios respecto al total nacional pob7-13 0.5
. % de poblacién rural rural 0.5
(6) Vivienda y Desarrollo . % superficie de territorio respecto al total nacional terr 0.5
Urbano . % de poblacién urbana urb 0.5
(7) Otros* . % de poblacion respecto al total nacional pob 1

*_/ Incluye las funciones (i) Agraria; (ii) Energia y Recursos Minerales; (iii) Industria, Comercio y Servicios; y (iv) Pesca

En ese sentido, las necesidades de gasto municipal total
corresponderan a la suma de las necesidades de gasto de cada una de estas 7
categorias. La columna de la derecha corresponde a los pesos asignados a
cada una de las variables socioeconémicas segun categoria de gasto

24 Las cuales corresponden a las empleadas por la Direccién General de Presupuesto
Publico del Ministerio de Economia y Finanzas para la elaboracion del presupuesto
de la republica. Cabe sefalar que las 6 primeras categorias concentran

, aproximadamente el 92% del gasto total municipal.

5

La funcion “Otros” incluye 4 funciones (i) Agraria; (ii) Energia y Recursos
Minerales; (iii) Industria, Comercio y Servicios y (iv) Pesca.
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municipal®®. A continuacién se seguirdn 3 pasos para la estimacion de las
necesidades de gasto municipal agregado por regién:

e Cdlculo de la participacion de cada categoria de gasto respecto al gasto
total.

e Calculo de las necesidades de gasto segun cada categoria de gasto.

e Cdlculo de las necesidades totales de gasto municipal segun region.

5.2.1. Calculo de la participacion de cada categoria de gasto respecto al gasto
total

Se empled el gasto municipal del afio 2006 para calcular las
participaciones de cada una de las 7 categorias de gasto respecto al gasto
total. Estas participaciones (ponderadores) indican el gasto disponible segun
categoria, las cuales se muestran en la siguiente tabla:

Tabla 4. Participacion del gasto funcional municipal segun categoria

de gasto
Categoria de gasto . Gasto Participacion
(Millones de Nuevos Soles) %
(1) Administracion y Planeamiento 2671.0 33.99
(2) Transporte 1340.2 17.06
(3) Salud y Saneamiento 1182.8 15.05
(4) Proteccion y Prevision Social 1042.2 13.26
(5) Educacién y Cultura 675.2 8.59
(6) Vivienda y Desarrollo Urbano 298.7 3.80
(7) Otros 648.0 8.25
Total 7858.1 1000 |

5.2.2. Calculo de las necesidades de gasto segun cada una de las categorias
de gasto definidas

El siguiente paso consistio en estimar las necesidades de gasto en cada
una de estas categorias, empleando para ello las variables socioeconémicas
establecidas en la tabla 3. Asi, para cada categoria de gasto j (con j=

administracion y planeamiento; transporte; salud y saneamiento; etc.) se
establecera una féormula para el calculo de las necesidades de gasto municipal
i (NG;), donde los correspondientes ponderadores (y,) corresponderan a la

participacion de cada funcion de gasto en el gasto total, las cuales se
establecen en la ultima columna de la tabla 4.

26 Cabe mencionar que estos pesos han sido asignados ad doc. Un analisis mas

adecuado podria considerar dichos pesos segun la sensibilidad de cada una de las
variables establecidas con la finalidad de resaltar su importancia relativa.
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Tabla 5. Férmulas para el calculo de las necesidades de gasto
municipal segun categorias

Gasto por Categoria j

Ponderador por
categoria de gasto |

Férmula Necesidad de Gasto por municipio i
segun categoria |

(G)) (7j) (NGij)
(1) Administracién y Planeamiento(G ,, ) Y am = 33.99 NG s = 7am X GT [0.5pob; +0.5urb; ]
(2) Transporte (G ) Yieans = 17.06 NG, yans = Vurans X GT [0.5 pob; + 0.5terr, |
(3) Salud y Saneamiento(G., ) Ve =15.05 NG, . = 7w xGT [0.3NBI 1, +0.3TDC, +0.3TMI, |
(4) Proteccién y Previsién Social (Csec) Ve =13.26 NG, w0 = 7se X GT [0.3pob > 65, + 0.3NBI 1, + 0.3urb, ]
(5) Educacién y Cultura(G,,, ) Veaw =859 NG, iy = Vequ X GT[0.5p0b7 —13; + 0.5rural; ]
(6) Vivienda y Desarrollo Urbano(G,,, ) Yy =3.80 NG, ;, = 7., xGT [0.5terr, +0.5urb; ]
(7) Otros (G, ) Yowo =8.25 NG, 50 = 7oro % GT [LpOD; |

Sobre la base de estas formulas, se calcularon las necesidades segun
categoria de gasto municipal agregadas por regiones, las cuales se presentan

en la tabla 6.
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Tabla 6. Gasto municipal actual y requerido segun regiones y categorias de gasto
(Millones de Soles)

(1) Administracion y

(4) Proteccién y Prevision

(6) Vivienda y Desarrollo

_ Planeamiento (2) Transporte (3) Salud y Saneamiento Social (5) Educacién y Cultura Urbano (7) Otros
Region
Actual Requerido Actual Requerido Actual Requerido Actual Requerido Actual Requerido Actual Requerido Actual Requerido

AMAZONAS 41.6 31.0 111 30.6 9.2 24.4 13.6 13.1 7.1 17.8 2.2 5.8 7.3 9.7

ANCASH 102.0 98.6 64.1 45.6 525 56.5 313 46.3 50.8 33.9 21.4 9.2 43.2 25.9
APURIMAC 45.2 34.2 12.4 21.7 5.7 33.8 20.4 18.5 13.1 18.8 4.4 3.9 9.5 10.4
AREQUIPA 109.0 128.0 49.5 62.1 52.3 38.3 40.2 49.4 311 18.0 8.4 15.3 15.1 28.0
AYACUCHO 55.3 56.7 26.0 39.0 22.4 46.4 25.7 26.5 155 231 53 7.9 225 155
CAJAMARCA 127.0 95.9 101.0 52.3 57.5 87.9 63.8 46.3 62.7 69.3 9.0 6.8 52.2 33.7
Cusco 155.0 100.9 124.0 67.5 77.9 81.9 53.3 44.1 94.7 45.3 26.3 13.0 105.5 28.8
HUANCAVELICA 56.5 321 28.9 23.0 24.3 41.3 23.9 15.8 275 23.2 6.9 3.6 19.3 11.1
HUANUCO 51.8 58.3 16.5 38.1 16.1 46.1 26.5 219 16.7 334 4.1 6.6 8.7 18.2
ICA 52.1 75.0 23.6 28.3 24.4 27.7 16.5 33.1 9.8 11.9 6.2 7.0 4.3 16.6
JUNIN 101.0 110.2 36.2 52.3 33.6 72.2 39.2 48.4 30.3 35.0 11.8 11.0 13.2 28.2
LA LIBERTAD 103.0 157.0 52.6 52.7 37.1 70.0 46.1 65.1 215 40.0 8.7 11.8 24.2 38.1
LAMBAYEQUE 67.8 113.5 15.0 35.1 345 45.4 31.2 44.6 3.2 25.6 2.4 8.2 8.0 26.8
LIMA'Y CALLAO 924.0 1018.9 373.7 238.8 466.7 205.4 344.7 357.1 58.2 100.7 101.0 68.9 28.8 213.2
LORETO 113.0 83.2 38.7 215.7 40.4 46.7 44.5 25.3 23.2 29.9 7.2 47.3 19.1 21.8
MADRE DE DIOS 11.6 9.6 2.3 47.2 2.0 51 2.6 39 0.9 2.8 1.2 10.5 1.2 24

MOQUEGUA 55.3 17.2 59.1 12.3 355 55 18.8 7.3 29.8 2.9 8.9 29 73.6 3.9

PASCO 29.2 24.9 18.6 20.0 17.8 15.9 15.2 10.3 211 8.9 6.3 4.2 16.2 6.6

PIURA 162.0 164.4 83.7 60.2 78.7 83.3 72.0 62.6 43.0 43.7 15.5 13.3 28.8 40.1
PUNO 112.0 103.9 56.9 66.9 27.8 79.7 42.3 475 54.0 49.7 16.9 12.3 61.0 30.8
SAN MARTIN 60.4 63.8 17.9 44.0 15.9 325 17.2 23.3 6.3 21.8 3.4 9.3 6.3 16.6
TACNA 72.9 31.4 80.2 15.5 26.1 8.0 22.5 10.5 375 4.3 12.4 3.8 66.5 6.8

TUMBES 20.4 21.8 18.5 7.4 9.7 8.0 111 8.2 7.8 3.4 5.0 1.9 6.5 4.8

UCAYALI 42.1 40.5 29.2 63.9 14.8 20.6 19.8 13.0 9.2 11.8 3.9 14.2 7.1 10.0
Total 2671.0 2671.0 1340.2 1340.2 1182.8 1182.8 1042.2 1042.2 675.2 675.2 298.7 298.7 648.0 648.0




5.2.3. Calculo de las necesidades totales de gasto municipal segun regién

A partir de la agregacion de las necesidades de gasto municipal segun
categoria, se obtuvo las necesidades de gasto totales municipales, las cuales
fueron agregadas por regiones. Estas se muestran en la siguiente tabla.

Tabla 7. Necesidades de gasto totales municipales segun regiones
(Millones de Soles)

Region Gasto Actual Necesidad de Exceso / Defecto
Gasto
Cusco 637.1 381.6 255.5
TACNA 318.1 80.4 237.7
MOQUEGUA 280.9 52.0 229.0
LIMA'Y CALLAO 2296.8 2203.0 93.8
CAJAMARCA 473.5 392.3 81.2
ANCASH 365.4 316.1 49.4
HUANCAVELICA 187.4 150.2 37.2
PASCO 124.3 90.9 335
TUMBES 79.0 55.4 23.6
PIURA 483.9 467.7 16.2
PUNO 371.1 390.9 -19.8
APURIMAC 110.8 141.2 -30.4
AREQUIPA 305.4 339.0 -33.7
AMAZONAS 92.1 132.3 -40.2
AYACUCHO 172.7 215.0 -42.3
UCAYALI 126.1 174.0 -47.9
MADRE DE DIOS 21.9 81.6 -59.7
ICA 136.9 199.6 -62.7
HUANUCO 140.3 222.5 -82.1
SAN MARTIN 127.5 211.4 -83.9
JUNIN 264.9 357.3 -92.5
LAMBAYEQUE 162.1 299.3 -137.2
LA LIBERTAD 293.4 434.7 -141.3
LORETO 286.5 469.9 -183.4
Total 7858.1 7858.1 0.0
Promedio 3274 327.4 0.0
Std. Dev. 445.0 421.7 115.3
Min 21.9 52.0 -183.4
Max 2296.8 2203.0 255.5

Los resultados indican que los gastos actuales de las municipalidades
localizadas en las regiones mineras (resaltadas en negrita), exceden a los
requeridos. Son los casos de las regiones Cusco, Tacha, Moquegua,
Cajamarca, Ancash y Piura, las cuales actualmente concentran el 60% de las
transferencias de TIPO Il a nivel municipal (basicamente transferencias por
canon y regalias mineras). Asi, es posible afirmar entonces que las
municipalidades de estas regiones reciben mayores recursos de lo que
realmente debieran recibir acorde a sus necesidades de gasto.

5.3. La asignacién de transferencias sobre la base de capacidades fiscales y
necesidades de gasto

Sobre la base de la ecuacion (1) de la cuarta seccidn, se estimé el
monto de transferencias que deben asignarse a las municipalidades cuando se
consideran capacidades tributarias y requerimientos de gastos, es decir
cuando se incorporan criterios de equidad en la distribucidén del ingreso.



Dada la ecuacion (1), TR =C,—N, +TRE,, Y considerando Unicamente la

equilibracion de las transferencias del TIPO 117/, se define lo siguiente:
e TR: Son las transferencias requeridas de TIPO II, las cuales son

asignadas por el Gobierno Central a las municipalidades localizadas
en la i-ésima region.

e N,: Representan las necesidades de gasto de las municipalidades
localizadas en la i-ésima region (calculadas en la seccion 5.2.3).
e C,: Constituyen las capacidades de recaudacion de las municipalidades

localizadas en la i-ésima region (calculadas en la seccion 5.1).
e TRE. :Son transferencias de TIPO | asignadas a las municipalidades

localizadas en la i—ésima region.

La tabla 8 muestra los resultados obtenidos. La columna (d) muestra
las transferencias municipales requeridas segun regioén. Sin embargo, dado
que este monto, ascendente a S/. 4497.2 millones, excede el monto nacional
disponible a nivel municipal para las transferencias de TIPO IlI, S/. 2636.4
millones, se empleara la ecuacion (2) de la cuarta seccién para ajustar el
monto total de transferencias requerido al monto total disponible. Este céalculo
se muestra en la columna (e) de la tabla 8.

Tabla 8. Transferencias de recursos municipales requeridas y
ajustadas segun regiones
(Millones de Soles)

Capacidad Fiscal Necesidad de Gasto Transferencias TIPO | Transferencias Requeridas Transferer)mas Requeridas
- Ajustadas
Region @) (b) ©) (d)=(-b)+(c) ©

C N TRE TR TRA
AMAZONAS 33 132.3 63.5 655 -38.4
ANCASH 328 316.1 1249 -158.4 92.8
APURIMAC 28 141.2 774 -61.0 -35.7
AREQUIPA 31.2 339.0 102.8 -205.0 -120.2
AYACUCHO 5.2 215.0 105.6 -104.2 61.1
CAJAMARCA 18.9 392.3 1731 -200.2 -117.4
Cusco 18.8 381.6 199.6 -163.2 95.7
HUANCAVELICA 5.7 150.2 100.8 -43.7 -25.6
HUANUCO 58 2225 105.3 -1113 -65.3
ICA 16.0 199.6 51.1 -1326 717
JUNIN 20.4 357.3 149.5 -187.4 -109.9
LA LIBERTAD 288 4347 1178 -288.1 -168.9
LAMBAYEQUE 15.2 299.3 94.8 -189.2 -110.9
LIMA'Y CALLAO 295.1 2203.0 502.6 -1405.4 -823.9
LORETO 13.8 469.9 127.7 -3284 -192.5
MADRE DE DIOS 2.6 81.6 134 -65.6 -385
MOQUEGUA 13.4 52.0 14.9 237 -13.9
PASCO 11.0 90.9 351 -44.9 -26.3
PIURA 29.5 467.7 198.2 -240.0 -140.7
PUNO 12.7 390.9 2118 -166.4 975
SAN MARTIN 6.8 2114 81.2 -1234 124
TACNA 10.1 80.4 24.9 -453 -26.6
TUMBES 30 55.4 20.0 -325 -19.0
UCAYALI 6.1 174.0 56.0 -1119 -65.6
Total 608.8 7858.1 2752.1 -4497.2 -2636.4

Finalmente, en la tabla 9 se muestra el superavit y el déficit de
transferencias municipales de TIPO Il segln regidon. Las regiones (resaltadas
en negrita) corresponden a regiones mineras. Los resultados muestran que
existe un exceso de recursos de S/. 1364.3 millones en las municipalidades
localizadas en regiones mineras, monto que representa el 67.5% de las

27 Consideracién hecha al inicio de la presente seccion.
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transferencias que estas municipalidades recibieron en el afio 2006. Este
porcentaje alcanza incluso el 95.3% y el 92% en las municipalidades
localizadas en Moquegua y Tacna, respectivamente, lo cual indica que las
municipalidades de estas regiones recibieron en exceso recursos superiores al
90%.

Tabla 9. Superavit o déficit de transferencias municipales segun
regiones
(Millones de Soles)

Transferencias que deben ser Transferencias asignadas en el Déficit / Superavit de % de Exceso de
Region asignadas 2006* transferencias transferencias

@ ®) ©=0)-@ @
AMAZONAS 38.4 0.1 -38.3
ANCASH 92.8 287.3 194.4 67.7
APURIMAC 35.7 79 -27.9
AREQUIPA 120.2 73.4 -46.7
AYACUCHO 61.1 215 -39.6
CAJAMARCA 117.4 271.4 154.0 56.8
Ccusco 95.7 349.3 253.6 72.6
HUANCAVELICA 25.6 56.2 30.6 54.5
HUANUCO 65.3 37 -61.6
ICA 7.7 41.3 -36.4
JUNIN 109.9 45.3 -64.5
LA LIBERTAD 168.9 59.9 -109.0
LAMBAYEQUE 110.9 0.0 -110.9
LIMA'Y CALLAO 823.9 185.9 -637.9
LORETO 192.5 115.3 -77.2
MADRE DE DIOS 38.5 15 -36.9
MOQUEGUA 139 292.9 279.0 95.3
PASCO 26.3 82.6 56.3 68.2
PIURA 140.7 1915 50.9 26.6
PUNO 97.5 111.2 13.7 12.3
SAN MARTIN 72.4 0.5 -71.9
TACNA 26.6 331.2 304.7 92.0
TUMBES 19.0 46.0 27.0 58.6
UCAYALI 65.6 60.2 -5.4
Total 2636.4 2636.4 0.0

*-| Transferencias del TIPO Il

6. PROPUESTA DE REFORMA DEL SISTEMA DE TRANSFERENCIAS
INTERGUBERNAMENTALES EN TRES ETAPAS

Los calculos presentados en la seccion anterior (seccion 5.3)
corresponden a la implementacion de una reforma inmediata e integral del
sistema de transferencias intergubernamentales. Sin embargo, dado que una
reforma de este tipo no es factible®®, en la presente seccién se propone una
reforma gradual del sistema de transferencias intergubernamentales en 3
etapas.

28 Debido no solo a su inviabilidad politica, dado que implicaria que las

municipalidades de regiones que cuentan con recursos de canon (regiones ricas)
dejen de percibir automaticamente los recursos que actualmente reciben en
exceso; sino también por su inviabilidad técnica, dado que los municipios
localizados en regiones mineras cuentan con compromisos presupuestables
asumidos que no pueden ser incumplidos inmediatamente. Un argumento
adicional es que las municipalidades localizadas en regiones no mineras que
recibirian recursos adicionales, tendrian poco margen de maniobra para
programar el gasto de estos nuevos recursos, lo cual es de particular importancia
considerando que estos recursos adicionales (que provienen de las transferencias
de TIPO Il) deben ser gastados en proyectos de inversion publica tal como lo
establece el marco normativo vigente.
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Etapa 1: Equilibracion al 35%0

En esta primera etapa se contempla una equilibracion del 35% del fondo de
transferencias del TIPO Il. Es decir en esta etapa, el 35% de estas
transferencias se asignan en funcién a necesidades de gasto y capacidades
fiscales y el 65% restante acorde a los criterios de distribucion vigentes
actualmente.

Etapa 2: Equilibraciéon al 7020

En esta etapa se contempla una equilibracion del 70% de las transferencias
del TIPO II. Es decir el 70% de estas transferencias se asignan en funcién a
necesidades de gasto y capacidades fiscales y el 30% restante acorde a los
criterios de distribucion vigentes actualmente.

Etapa 3: Equilibracion al 100%6

Esta etapa contempla una equilibracion del 100% de las transferencias del
TIPO Il. Es decir la totalidad de estas transferencias se asignan en funcion a
necesidades de gasto y capacidades fiscales (los resultados de este escenario
corresponden a los calculados en la seccion 5.3.).

Los resultados de esta propuesta de reforma en 3 etapas se presentan en la
tabla 10.

Tabla 10. Transferencias de recursos municipales acorde a las 3
etapas de reforma propuesta segun regiones
(Millones de Soles)

Etapas de reforma
Region Transfe;ngllz;zg;gnadas Primera Segunda Tercera Déficit/ Superévit
@ Al 35% Al 70% Al 100% (e)=(a)-(d)
(b) (© (@)

AMAZONAS 0.1 135 26.9 38.4 -38.3
ANCASH 287.3 219.2 151.2 92.8 194.4
APURIMAC 7.9 17.6 27.4 35.7 -27.9
AREQUIPA 73.4 89.8 106.2 120.2 -46.7
AYACUCHO 215 35.4 49.2 61.1 -39.6
CAJAMARCA 271.4 2175 163.6 117.4 154.0
cusco 349.3 260.5 171.8 95.7 253.6
HUANCAVELICA 56.2 455 34.8 25.6 30.6
HUANUCO 37 25.3 46.8 65.3 -61.6
ICA 413 54.0 66.8 7.7 -36.4
JUNIN 453 67.9 90.5 109.9 -64.5

LA LIBERTAD 59.9 98.0 136.2 168.9 -109.0
LAMBAYEQUE 0.0 38.9 e 110.9 -110.9
LIMA'Y CALLAO 185.9 409.2 632.5 823.9 -637.9
LORETO 115.3 142.3 169.3 192.5 -77.2
MADRE DE DIOS 15 145 27.4 38.5 -36.9
MOQUEGUA 292.9 195.3 97.6 13.9 279.0
PASCO 82.6 62.9 43.2 26.3 56.3
PIURA 1915 173.7 155.9 140.7 50.9
PUNO 111.2 106.4 101.6 97.5 13.7
SAN MARTIN 0.5 25.6 50.8 72.4 -71.9
TACNA 331.2 224.6 118.0 26.6 304.7
TUMBES 46.0 36.6 27.1 19.0 27.0
UCAYALI 60.2 62.1 64.0 65.6 5.4
Total 2636.4 2636.4 2636.4 2636.4 0.0 ]

*-| Transferencias del TIPO Il

La columna (a) muestra los montos de transferencias del TIPO Il
asignadas a las municipalidades en el afio 2006. De otro lado, las columnas
(b), (¢) y (d) muestran, respectivamente, las 3 etapas de reforma
propuestas: al 35%, al 70% y al 100% de las transferencias de TIPO II.
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A partir de los resultados de la tabla 10 se derivan las siguientes
conclusiones:

() Cuando se implementa una reforma gradual del sistema de
transferencias, los recursos que se transfieren a las municipalidades
localizadas en regiones mineras (resaltadas en negrita), se reducen
progresivamente. Por el contrario, las municipalidades localizadas en
regiones no mineras incrementan sus recursos.

(i) En la primera y segunda etapa de la reforma, el superavit de recursos
de las municipalidades localizadas en regiones mineras (mostradas con
signo positivo en la columna e) son absorbidos progresivamente por los
municipios de las regiones no mineras.

(i) En la tercera etapa de la reforma, la totalidad de recursos que las
municipalidades localizadas en regiones mineras reciben en exceso,
son asignadas a las municipalidades localizadas en regiones no
mineras.

(iv) El costo fiscal de la reforma propuesta es cero (véase el final de la
columna e de la tabla 10), lo que implica que no es necesario recursos
adicionales para wuna reforma del sistema de transferencias
intergubernamentales (dado que estos son reasignados de manera
equitativa), sino unicamente voluntad politica.

Finalmente, en la tabla 11 se muestran las transferencias per capita de las 3
etapas de reforma propuesta.

Tabla 11. Transferencias de recursos municipales acorde a las 3
etapas de reforma establecidas segun regiones
(Soles por persona)

Etapas de reforma
Transferencias asignadas Primera Segunda Tercera
Region en e'( az)ooe* Al 35% Al 70% Al 100%
(b) (c) (d)
AMAZONAS 0.3 33.2 66.2 94.4
ANCASH 264.4 201.8 139.1 85.4
APURIMAC 18.0 40.3 62.6 81.8
AREQUIPA 62.6 76.6 90.5 102.5
AYACUCHO 33.1 54.4 75.7 93.9
CAJAMARCA 192.2 154.0 115.8 83.1
CUSCO 289.0 215.5 142.1 79.2
HUANCAVELICA 121.4 98.2 75.1 55.3
HUANUCO 4.9 33.2 61.5 85.8
ICA 59.4 77.7 96.0 111.8
JUNIN 38.3 57.4 76.5 92.9
LA LIBERTAD 37.5 61.4 85.3 105.8
LAMBAYEQUE 0.0 34.6 69.2 98.8
LIMA'Y CALLAO 20.7 45.5 70.3 91.6
LORETO 126.0 155.5 185.0 210.3
MADRE DE DIOS 15.2 142.4 269.6 378.6
MOQUEGUA 1784.9 1189.8 594.7 84.6
PASCO 300.9 229.1 157.3 95.8
PIURA 114.0 103.4 92.8 83.7
PUNO 86.2 82.5 78.8 75.6
SAN MARTIN 0.7 36.9 73.1 104.1
TACNA 1154.9 783.1 411.4 92.7
TUMBES 228.5 181.6 134.7 94.5
UCAYALI 143.7 148.2 152.8 156.7
Promedio 212.4 176.5 140.7 109.9
Std. Dev. 409.4 263.9 124.8 64.5
Min 0.0 33.2 61.5 55.3
Max 1784.9 1189.8 594.7 378.6

*-/ Transferencias del TIPO Il
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En términos per capita las municipalidades de regiones mineras
(resaltadas en negrita) reducen progresivamente sus recursos a lo largo de
las 3 etapas de la reforma establecidas, mientras que aquellas localizadas en
regiones no mineras los incrementan gradualmente. Destacan los casos de los
municipios de las regiones mineras de Moquegua y Tacna, cuyas
transferencias per capita, en la etapa 3 de la reforma, representaron solo el
4.7% y el 8%, respectivamente, del monto que éstas perciben actualmente.
De otro lado, cabe mencionar también los casos de los municipios localizados
en las regiones de Lambayeque, Amazonas y San Martin, los cuales son los
que se benefician mayormente de una equilibracién integral del sistema de
transferencias, obteniendo en la udltima etapa de la reforma, una transferencia
per capita conjunta de S/. 297.3, cuando actualmente solo reciben en
conjunto S/. 1 por persona.

La dispersion de la distribucién inter-regional de las transferencias
también se reduce a medida que se implementa la reforma propuesta. Asi
mientras que en el afio 2006, ésta ascendid a 409.4%, se reduce a 263.9% y
a 124.8%, respectivamente, en la primera y segunda etapa de la reforma. En
la tercera etapa de la reforma, la dispersiéon asciende a 64.5%, la cual
corresponde a un “escenario deseable de asignacion de transferencias”, es
decir cuando éstas se asignan totalmente bajo criterios de recaudacion fiscal y
necesidades de gasto municipales. En este escenario, los recursos liberados
por las regiones ricas (mineras) son absorbidos en su totalidad por las
regiones pobres (no mineras), produciéndose asi una reasignacion equitativa
de los recursos municipales entre regiones (véase el grafico 8).

Grafico 8. Recomposicion del sistema de transferencias a nivel
municipal acorde a las 3 etapas de reforma
(Soles por persona)
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7. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En el Pera las transferencias intergubernamentales pueden clasificarse
en 2 tipos: (i) de TIPO I en el cual se incluyen las transferencias que se
asignan a la totalidad de municipalidades y gobiernos regionales del pais, y
(ii) de TIPO Il en el cual se encuentran las transferencias que se asignan solo
a aquellas jurisdicciones que poseen recursos naturales (mineros, petroleros y
gasiferos). En los ultimos afos, debido al incremento de los precios de los
minerales y al dinamismo del sector minero, son las transferencias del TIPO Il
las que han crecido mayormente, y dado que se asignhan solamente a algunas
jurisdicciones, se han convertido en el principal elemento de inequidad del
sistema de transferencias intergubernamentales peruano.

En ese sentido, el presente trabajo propuso un redisefio del sistema de
transferencias intergubernamentales para el caso peruano a partir de la
equilibracion de las transferencias de TIPO Il. Para ello se empled la
metodologia propuesta por Admad, Singh y Fortuna (2004), la cual incorpora
elementos de equidad horizontal y de compensacién transversales en la
asignacion de recursos, utilizando como criterios de distribucibn de los
mismos, las capacidades tributarias y de las necesidades de gasto
municipales.

El andlisis fue realizado a nivel municipal dado que en estos niveles de
gobierno concentran el 80% de la totalidad de los recursos distribuidos a nivel
nacional; y ademas porque a nivel municipal se encuentra disponible
informacién estadistica (no disponible a nivel de los gobiernos regionales) que
es adecuada para la implementacion metodoldgica.

Los resultados del estudio pueden ser resumidos en 5: (i) las
municipalidades localizadas en regiones mineras reciben mas recursos que los
que debieran recibir acorde a sus capacidades fiscales y sus necesidades de
gasto; (ii) los recursos que las municipalidades ubicadas en regiones mineras
recibieron en exceso, ascendieron en el afio 2006 a S/. 1364.3 millones (US$
455 millones), monto que representa un exceso de recursos de 67.5%; (iii)
cuando se implementa una reforma integral (por etapas) del sistema de
transferencias intergubernamentales, la totalidad de recursos que las
municipalidades de regiones mineras reciben en exceso, son absorbidas por
los municipios de regiones no mineras; (iv) la dispersién de la distribucion
inter-regional de recursos municipales se reduce progresivamente en cada
una de las etapas de la reforma propuesta; (v) para reformar el sistema de
transferencias no se requieren recursos adicionales (dado que estos son
reasignados de manera equitativa), Unicamente voluntad politica.

Se realza asi la necesidad de implementar una reforma del sistema de
transferencias intergubernamentales para corregir los desequilibrios
presupuestales interregionales, reorientando recursos de las regiones no
pobres (0 menos pobres) hacia las regiones pobres con la finalidad de hacerlo
mas eficaz y eficiente. Al respecto, se establecen 4 lineamientos para la
implementacién de una reforma de este tipo:
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(1) Gradualidad de la reforma.

Una reforma del sistema de transferencias intergubernamentales debe ser
gradual. En el presente estudio se ha propuesto una reforma en tres etapas,
donde cada una de estas podria corresponder a un afio presupuestal®.

Una reforma gradual es necesaria para realizar una serie de modificaciones
presupuestales, técnicas y normativas que asegure una implementacion
exitosa. Por ejemplo, se requerird adecuar los presupuestos institucionales de
las municipalidades de las regiones ricas (mineras) que dejan de percibir
recursos, asi como de aquellas localizadas en regiones pobres (no mineras)
quienes recibiran mayores recursos. Ademas, se requerirA generar
capacidades para la ejecucion de un mayor presupuesto en los municipios de
regiones pobres, asi como en la formulacidon de proyectos de inversion publica
viables y sostenibles (destino exclusivo de las transferencias de TIPO Il segin
el marco normativo vigente). De otro lado, se requerira adecuar el marco
legal vigente a los cambios que la reforma implique. Por ejemplo se
reqgueriran cambios constitucionales, de leyes organicas regionales vy
municipales, asi como de normas técnicas de la distribucién de las
transferencias. Cabe sefalar que la implementacion de una reforma que no
involucre los cambios legales anteriormente mencionados, tendra un efecto
marginal en la distribucibn equitativa de recursos intergubernamentales.
Finalmente, con la finalidad de asegurar la viabilidad politica de la reforma
deberan desarrollarse talleres y camparfas de difusion para informar a las
autoridades locales, regionales y poblacién en general sobre los cambios en la
distribucién de los recursos hacia sus correspondientes jurisdicciones. Esta
responsabilidad podria recaer en la Secretaria de Descentralizaciéon de la
Presidencia del Consejo de Ministros y en el Ministerio de Economia y
Finanzas.

(2) Reformar las transferencias “distorcionadoras” en el corto plazo.

En el corto plazo, una reforma del sistema de transferencias debiera
considerar Unicamente las transferencias que impregnan mayor inequidad al
sistema. Sin embargo, considerando que otros tipos de transferencias podrian
tener también componentes de inequidad, en el mediano plazo la reforma
debiera extender su alcance a la totalidad de transferencias del sistema®°.

Un sistema de transferencias intergubernamentales 6ptimo seria aquel que
agrupe a la totalidad de recursos a ser transferidos, en un solo fondo, el cual
se distribuya en funcion a las necesidades de gasto y capacidades de
recaudacion locales. En la practica, en el pais esto podria implementarse si se

29 Una reforma de este tipo podria implementarse en un menor tiempo, sin

embargo eso dependera de la voluntad politica del gobierno.

Tal como se ha visto, el presente estudio solo ha considerado la reforma de las
transferencias de TIPO Il por ser las mas distorcionadoras. Sin embargo, las
transferencias de TIPO | (como el FONCOMUN o FONCOR), también conllevan
elementos de inequidad (aunque en menor grado). Esto ha originado que se
realicen algunas correcciones en las formulas de distribucién de estos recursos,
pero sin solucionar el problema de fondo dado que se han seguido manteniendo
las disparidades entre los diversos tipos de transferencias, y por tanto también la
disparidad del sistema.
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aplicara una reforma de las transferencias del TIPO Il (en el sentido de la
propuesta en la presente investigacion) y se emplearan las transferencias del
TIPO | para compensar las diferencias regionales existentes.

(3) Considerar como criterio de distribuciéon de recursos las capacidades de
recaudacion locales.

La reforma del sistema de transferencias que se adopte debiera considerar
como criterios de distribucibn de recursos las capacidades de recaudacion
municipal. Si bien, como se ha sefialado, estas podrian ser dificiles de calcular
dado que se requiere una gran cantidad de informacién detallada sobre las
bases impositivas locales (las cuales muchas veces no se encuentran
disponibles), pueden emplearse en su calculo variables alternativas como por
ejemplo el ingreso per capita o el PBI regional, en linea de lo sugerido por
Bird y Smart (2001).

De otro lado, con la finalidad de avanzar hacia una mayor autonomia
tributaria municipal, que haga a esos niveles de gobierno menos dependientes
de las transferencias del gobierno central, debieran concentrarse esfuerzos a
nivel central, regional y local, para potenciar las capacidades de recaudacion.
Esto es de suma importancia en una coyuntura en la cual las transferencias
de recursos mineros estdn comenzando a reducirse, por lo que si no se
buscan fuentes alternativas de generacion de recursos propios, en los
proximos afios muchos bienes y servicios municipales podrian quedar
desfinanciados.

(4) Establecer un esquema de premios y castigos en el reparto de los
recursos.

La reforma del sistema de transferencias que se implemente deberia
establecer un esquema de premios y castigos en la distribucion de recursos.
Asi, debieran asignarse mayores recursos a aquellas municipalidades que
demuestren un gasto mas eficiente, y menos a aquellos que hayan
demostrado un desempefio ineficiente. En ese sentido, la férmula de
equilibracién de transferencias deberia incluir, ademas de las variables de
necesidades de gasto y de capacidades de recaudaciéon locales, variables de
eficiencia en el gasto de recursos, las cuales podrian ser aproximadas en la
linea de lo trabajado por Herrera y Francke (2007) y Herrera y Malaga
(2006).

Por dltimo, explorar herramientas metodolégicas para estimar las capacidades
fiscales segun tipos de municipalidades y niveles de gobierno; ensayar
formulas de equilibracion de transferencias para los gobiernos regionales (no
estudiados en la presente investigacion); ensayar metodologias de
equilibraciéon de transferencias que incluyan criterios de eficiencia en el
reparto de recursos; asi como estudiar métodos para medir el grado de
convergencia en las diversas etapas de la reforma de los sistemas de
transferencias que se implementen; constituyen lineas para futuras
investigaciones.
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Anexo 1. Destino, base de constitucion, forma de asignacién y marco normativo de las transferencias

intergubernamentales

Transferencia

Uso / Destino

Base de constitucion

Forma de asignacion de los recursos

Base Legal

(1) Fondo de Compensacion Municipall
(FONCOMUN)

Libre Disponibilidad

. Impuesto de Promocion Municipal (IPM)
. Impuesto al Rodaje e
. Impuesto a las Embarcaciones de Recreo

Se realiza en 3 fases:

. Primera fase: Se asignan los recursos a nivel provincial

. Segunda fase: Se asignan los recursos a nivel distrital

. Tercera fase: Se realiza un ajuste para que ningan distrito reciba menos de 8
uIT. 1/

. Constitucion Politica del Perd, Articulo 195°, numeral 5; establece el Foncomun.

. Decreto Legislativo N° 776 - Ley de Tributacién Municipal - Articulos 81° al 89°; regulan el Foncomun.

. Decreto Supremo N° 06-94-EF; fija los criterios de asignacion del Foncomun.

. Decreto Legislativo N° 952 - Decreto Legislativo que modifica el Decreto Legislativo N° 776, Ley de Tributacion Municipal

. Decreto Supremo N° 026-2006-EF; establece que la asignacion del Foncomun para el 2006 en ningtn caso sera menor a lo
percibido en el 2005.

(2) Fondo de Compensacion Regionall
(FONCOR)

Inversion Publica de
alcance regional

. Recursos de todos los proyectos de inversion de alcance regional
de las Ex-CTAR;

Se distribuye proporcionalmente entre todos los gobiernos regionales con

. Recursos provenientes del proceso de y
v

~ Los montos que defina la Ley de Presupuesto del Sector Publico.

de equidad y

. Ley N° 27783, constitucion, recursos y criterios de distribucion del FONCOR
. Decreto Legislativo 955, recursos disponibles del FONCOR

(3) Vaso de Leche

Racién de vaso de leche
de 250 c.c. de leche o
alimento equivalente

Recursos del Tesoro Publico

Se realiza en 2 etapas

. Primera etapa: Se atiende la Prioridad 1

. Primera etapa: En la medida que se cumpla con la Prioridad 1, se realiza la
atencion a la Prioridad 2

. Ley 24059 (1985) crea el Programa del Vaso de Leche en las municipalidades provinciales de la pais y se establece la poblacion
beneficiaria.

. Ley 27470 (2001) establece normas complementarias el Programa del Vaso de Leche, fiiando dos prioridades de atencion.

. Ley 26637 (Junio de 1996), la asignacion de recursos a la poblacién beneficiaria de Lima y Callao no puede ser menor a la del
presupuesto vigente.

. Decreto de Urgencia N° 069 (Afio 1996), asigna montos fijos cada afio a los distritos de Lima y Callao.
_Leyes de N° 25308, 27013 y 27212, (27.Feb.91, 16.Dic.98 y 03.Dic.99

las para todos Ig

(4) Canon 2/

Inversién Pablica 3/

50% del Impuesto a la Renta 4/

. 10% a los municipios del distrito donde se ubica el recurso natural

. 25% a los municipios de la provincia donde se ubica el recurso natural.
40% a los municipios de la region donde se ubica el recurso natural

. 25% al Gobierno Regional (80% al GR y 20% a la universidad)

. Constitucién Politica del Perd (Articulo 77°), asigna a las circunscripciones una participacion del total de Ingresos y Rentas obtenidos
por el Estado en la explotacion de los recursos naturales en cada zona en calidad de Canon.
. Ley 27506, Ley de Canon (10 de julio de 2001), asignan Canon a los gobiemos locales

y y

{a tos gobiernos regionates.

. Decreto Supremo N° 005-2002-EF, Reglamento del Canon
. Ley 28077 (26 de setiembre de 2003) y Ley 28322 (10 de agosto de 2004) modificaron diversos articulos de la Ley de Canon. Dichas
normas fueron por los Decretos 029-2004-EF y 187-2004-EF, respectivamente.

(5) Regalia Minera

Inversion Publica

% sobre el valor de minerales (o su vendidos

. 20% al municipio distrital donde se ubica la concesion minera.

ala
cotizacion de los precios del mercado internacional.

20% alos de la provincia donde se ubica la concesion minera.
. 40% a los municipios de Ia region donde se ubica la concesion minera.

. 15% al Gobiemo Regional.

. 5% a las universidades.

~Ley 28258, Ley de Regalia Minera (24 de junio de 2004), que establece la regalia minera, su constitucion, determinacion,
administracion, distribucion y utilizacion.

. Ley 28323, Ley que modifica la Ley de Regalia Minera (10 de agosto de 2004).

. Decreto Supremo 157-2004-EF, Reglamento de la Ley de Regalia Minera (15 de noviembre de 2004).

. Decreto Supremo 018-2005-EF, Precisa y dicta normas complementarias del Reglamento de la Ley de Regalia Minera (29 de enero
de 2004).

. Resolucion Ministerial 163-2006-EF-15, Establece tipo de cambio de referencia y rango para el pago de la Regalia Minera (22 de
marzo de 2006).

(6) Fondo de Desarrollo Socioeconémicol
de Camisea (FOCAM)

Proyectos de Inversion e
Infraestructura Economica)
y Social

25% de las regalias que corresponden al Gobierno Nacional
provenientes de los lotes de hidrocarburos 88y 56 5/

. 30% a los Gobiemos Regionales.

. 30% a las municipalidades provinciales.

. 15% a las municipalidades distriales por donde pasan los ductos.

. 15% a las municipalidades distriales por donde no pasan los ductos.
. 10% a las universidades pblicas.

~Tey 28451, crea el Fondo de Desarollo Socioeconmico de Camisea (FOCAM) como Un fondo tangible destinado a contrburr al

de los por donde se los ductos

de los
Lotes 88 y 56.

. Ley 28622 incorpora al Departamento de Ucayali como beneficiario del Focam.

. Decreto Supremo 042-2005-EF, aprueban Reglamento de la Ley de creacion del Focam.

. Decretos Supremos N° 065-2005-EF y N° 185-2005-EF modifican el Reglamento del Focam.

(7) Renta de Aduanas 6/

Libre disponibilidad

2% de las rentas que se recauden donde existen y funcionan
Aduanas Maritimas, Aéreas, Postales, Fluviales, Lacustres y
Terrestres

Del monto provincial que le corresponde a la provincia beneficiaria:

. 50% proporcional al niimero de Organos de Gobierno Local de cada distrito
. 40% proporcional a la poblacion total de cada distrito.

. 10% proporcional a la extension teritorial del distrito.

. Ley 24017, reconoce a favor de la Provincia Constitucional del Callao, el 2% de las Rentas recaudadas por las aduanas maritimas,
aéreas y postal de la Provincia.

. Ley 27613, extiende la participacion de la Renta de Aduanas a los distritos donde estan ubicadas el resto de intendencias aduaneras
del pais.

S

~Una UIT (Unidad Impositiva Tributaria) es

a S/. 3500

QuLQN

US$ 1160).

. Incluye los canon minero, petrolero, hidroenergético, pesquero, forestal y gasifero.
. Valido para todos los Canon menos el Petrolero, en cuyo caso se establece lo siguiente: en Loreto, Ucayali y Huanuco hasta un 20% puede ser para gasto corriente. En Piura y Tumbes el 100% para gasto de inversion

. Existen algunas variantes para los casos de los canon petrolero, gasifero y pesquero. Para el canon petrolero se constituye sobre el 12,5% del Valor de la Produccion. El canon gasifero se constituye ademés por el 50% de las Regalias y los Contratos de el canon petrolero se constituye sobre el 12,5% del Valor de la Produccion. EI canon gasifero
. Luego de efectuadas las deducciones derivadas del pago del Canon gasifero al que se refiere el articulo 11 de la Ley N° 27506, Ley de Canon.

. Los beneficiarios son las provincias y distritos donde existen y funcionan Aduanas Maritimas, Aéreas, Postales, Fluviales, Lacustres y Terrestres. A nivel regional sélo reciben recursos por este concepto el Gobierno Regional del Callao.



