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Introduccion

En cualquier pais, las transferencias fiscales
intergubernamentales son parte de un sistema
politico, econdmico y administrativo complejo.
Su diseiio, rol y efectos pueden entonces ser real-
mente entendidos en el contexto institucional
particular en el que operan.

Richard M. Bird (1999)!

Algunos analistas plantean que el proceso de descentralizacion aparece y se desa-
rrolla como un elemento para obtener la estabilidad politica y un gobierno demo-
cratico. Por otra parte, es preocupacion de todos que este proceso, al considerar la
devolucion de funciones a los gobiernos subnacionales y otorgarles autonomia,
venga acompafiado de un marco fiscal adecuado que lo haga sostenible.

Esta investigacion se centra en el aspecto fiscal de la descentralizacion, y en esta
area, nuestro interés es entender las repercusiones que pueden tener las transferen-
cias intergubernamentales en los gobiernos locales.” El objetivo del estudio es
analizar los efectos de las principales transferencias fiscales del gobierno central®
en el gasto y la recaudacion de las municipalidades desde 1993, asi como conocer
el uso de estos fondos en el ambito local. En tal sentido, ademds de presentar un
analisis estadistico para respaldar nuestra hipotesis, basado en dos modelos (ingre-
so y gasto), este documento sistematiza informacion de temas relacionados con
las finanzas publicas y municipales posteriores a la promulgacion del Decreto
Legislativo 776. Este andlisis preliminar brinda informacion valiosa para la cons-
truccion del modelo, y presenta las estructuras financieras presupuestales de los
gobiernos locales clasificados por tamafio y urbanidad, asi como las estructuras del
gasto economico y funcional clasificado en diferentes categorias.

1. Traduccidn libre.

2. El periodo de andlisis no permite tener informacion y analizar las recientemente creadas regiones, pero se hacen
referencias puntuales a ellas en algunos casos.

3. Foncomun, canon petrolero, canon minero, Renta de Aduanas y Programa del Vaso de Leche.
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En nuestro actual contexto este ensayo es muy pertinente, pues aporta informa-
cion para que en los diferentes espacios de discusion se puedan tomar acuerdos y
decisiones acerca de un modelo de descentralizacién fiscal ajustado a la realidad
peruana y acompailado de una agenda normativa. Se necesita elementos de juicio
para evaluar las finanzas municipales, fortalecer la gestion de las municipalidades,
y promover la creacién de condiciones e instrumentos que mejoren la calidad del
gasto local, ordenen las relaciones fiscales con el gobierno central y perfeccionen la
recaudacion de ingresos propios.

El documento estd organizado en cinco capitulos. En el primer capitulo se presen-
ta un resumen de los paradigmas cldsicos del rol de las transferencias interguber-
namentales. En el segundo, se analiza el contexto peruano vinculado a la estruc-
tura fiscal del gobierno en general, lo que permite entender el peso de los gobier-
nos locales.

El capitulo III muestra la importancia de las transferencias en las finanzas muni-
cipales, asi como la tendencia de las mismas; se analiza la estructura financiera de
las municipalidades de acuerdo con una tipologia basada en el tamafio y la urba-
nidad. Este andlisis permite tener una idea del peso de las transferencias en los
diferentes tipos de municipalidades. Esta seccion, ademds de brindar informacion
para construir el modelo, proporciona una valiosa evidencia de la heterogeneidad
fiscal de los municipios. Se analiza en conjunto las municipalidades distritales y
provinciales fuera de la ciudad de Lima, y por separado las municipalidades distritales
de Lima y Callao.

En el capitulo IV se estudia los efectos que tienen las transferencias en el esfuerzo
fiscal y en la toma de decisiones de gasto de las municipalidades, para lo cual se
ensayan cuatro modelos econométricos: tres por el lado del ingreso y uno por el
lado del gasto. Los resultados revelan un efecto sustitucion en los ingresos (dismi-
nucion del esfuerzo fiscal) y un efecto desplazamiento en el gasto (disminucion de
los gastos en inversion con recursos propios).

Dos de las principales preguntas de nuestra investigacion, ademas de los efectos de
las transferencias, era qué inversiones y actividades han sido privilegiadas por las
municipalidades y cdmo se han gastado las transferencias. Para este caso, en el
capitulo V se analiza la estructura del gasto econdmico y funcional de las munici-
palidades en el ambito nacional, incluyendo el drea metropolitana de Lima y Ca-
llao. En lo que concierne al gasto econémico (corriente y de capital), se ha logrado



establecer el gasto por fuente de financiamiento del afilo 2000, y se ha intentado
documentar en qué se han invertido las transferencias. En lo que respecta al gasto
funcional (por sectores), no se pudo separar las fuentes de financiamiento; sin
embargo, se ensayan igualmente grupos de comparaciéon (como el monto recibido
de las transferencias), lo que permite visualizar alguna diferencia en la estructura
de gasto en el afio 2001. Se trata por separado el caso de Lima y Callao.

Como complemento del capitulo anterior, y tratando de profundizar el andlisis
del gasto por fuente de financiamiento, se ha logrado sistematizar la informacion
de una muestra de municipalidades elegidas al azar, tomando los gastos en
inversion y servicios por fuente de financiamiento del afio 2000, programados y
ejecutados. Uno de los aportes de este estudio es la cantidad de informacion
procesada que acompafia el andlisis, para lo cual se ha contado con el valioso
apoyo de la Contaduria Publica de la Nacion, tanto para la parte de la estructura
del ingreso como para la de la estructura del gasto en el nivel de grandes areas
(simulando sectores) en el dmbito municipal.* Asimismo, se ha trabajado con
informacion de base de los informes de gasto programado de una muestra de 47
municipalidades y de gasto ejecutado de una muestra de 13 municipalidades a
nivel de actividad y proyectos de inversion. La fuente de estas dos ultimas bases
de informacion es la Direccion General de Presupuesto Publico del Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF).

Nuestro interés final es identificar los incentivos perversos o positivos para la
mejora del gasto de los gobiernos locales y la creacion de instrumentos ad hoc o el
afinamiento del sistema de transferencias, con el fin de evitar la reduccion del
esfuerzo fiscal y aumentar la eficacia y/o eficiencia del gasto en el nivel local.

Aunque parezca elemental, es pertinente indicar que el concepto de transferencias
intergubernamentales es mdas amplio que el considerado por las cuentas de la
Republica. En este estudio se entiende por transferencias todo aquel flujo finan-
ciero hacia los gobiernos locales que no implica ningun esfuerzo fiscal de recau-
dacién por parte de los funcionarios y autoridades locales, y también la falta de
autoridad para crear, administrar y distribuir recursos.> Esta aclaracion es impor-

4. La Contaduria Publica maneja una excelente base de datos que podria alimentar una futura base de monitoreo para
la toma de decisiones, si se la trabaja junto con las bases del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica, el Sistema
Integrado de Administracion Financiera y la Direccion de Presupuesto de Gobiernos Locales y Regionales del MEF.

5. Este concepto es compatible con el que se maneja en el Manual on Government Finance, de/ Fondo Monetario
Internacional, lo que hace posible la comparacion internacional.
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tante, porque las normas contables consideran como transferencias solo a los
recursos del Vaso de Leche y al Fondo de Compensacién Municipal (FONCOMUN),
mas no a la Renta de Aduanas ni a los cdnones minero y petrolero, que bajo una
concepcion econdémica y segiin nuestro modelo cumplen con las caracteristicas de
las transferencias.

Cabe resaltar que parte de un avance de este estudio ha sido compartido con el
Departamento de Desarrollo Urbano del Banco Mundial en dos informes que inclu-
yen el diagnostico de los servicios y de la infraestructura urbana peruanos y una
aproximacion a la pobreza de Lima. Nuestro equipo de investigacion ha sido nu-
meroso debido a la cantidad de informacion estadistica que se ha debido obtener y
procesar. Ademads de los arriba citados, colaboraron con la investigacion Fernando
Aragon, Glenda Bulnes, Claudia Horna y Emyco Osorio.

A pesar del gran apoyo recibido, cualquier error es de la sola responsabilidad de la
investigadora principal, Betty Alvarado Pérez.



1. Paradigmas en el tema de las transferencias
intergubernamentales y la descentralizacion fiscal

El proceso de descentralizacion necesita un marco fiscal adecuado que lo haga
sostenible. Un financiamiento ad hoc de los servicios repercutird en la provision
adecuada de los mismos y contribuird a una buena relacidon entre el gobierno y la
sociedad y entre los distintos niveles de gobierno. Todo esto influird en el ambiente
politico y en el manejo de la gobernabilidad, sobre todo en el Pert, donde se han
tejido muchas esperanzas alrededor de la descentralizacion. La estructura de las
relaciones fiscales entre los niveles de gobierno en el Peru ha tenido una evolucién
interesante que ha acompafiado al proceso politico: desde el establecimiento de
fuentes de transferencias generales que se combinaban con transferencias discre-
cionales en la década de 1980, pasando por la creacion de un fondo general con
objetivos de equidad durante la década de 1990, hasta estos dias, donde el gobierno
ha empezado a plantear la necesidad de incorporar criterios de eficiencia y estable-
cer transferencias categoricas ante la inminente transferencia de los sectores de
salud y educacién a los gobiernos subnacionales.

1.1 Paradigma de la estructura tributaria optima y el desbalance fiscal (fiscal
mismatch)'

De acuerdo con este paradigma, existen varias razones que justifican las trans-
ferencias intergubernamentales. Estas se pueden agrupar en razones economi-
cas, de gestion y politicas, aunque en realidad las tres se superponen.

Desde una perspectiva de eficiencia y equidad, algunos investigadores —como
Break- encuentran ventajoso tener un “desbalance fiscal vertical” (Break 1980:

1. Los paradigmas se presentan como un resumen de los enfoques y modelos causales de diferentes autores para entender
las transferencias; mas no deben considerarse como un modelo de cardcter normativo, el mismo que se contrasta o
complementa con los modelos aplicados en la realidad.
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80-84). Segun este enfoque, es mas eficiente y equitativo recaudar impuestos en
el nivel central, como el Impuesto a la Renta, que recaudar impuestos regresivos
en el ambito local, como el Impuesto a la Propiedad Predial. Al mismo tiempo,
estos investigadores sostienen que es mas eficiente proveer servicios publicos en
el nivel local con un gasto descentralizado, atendiendo mejor las peculiaridades
de cada localidad.

Esta vision reconoce entonces que el desbalance fiscal entre los ingresos y gas-
tos requiere de un sistema correctivo que nivele el financiamiento y el gasto a
través de sistemas de transferencias de fondos compartidos, como el Fondo de
Compensacion Municipal (Foncomun), o de transferencias especificas o catego-
ricas, como el Programa del Vaso de Leche.?

Otro enfoque similar, y que es tradicionalmente considerado en las finanzas
publicas, es el de Musgrave y Musgrave (1984), quienes presentan lo que puede
ser una estructura impositiva apropiada. Ellos postulan que cuando los bienes
son provistos a escala nacional, se los puede financiar a través de los impuestos
a lo largo del territorio nacional, con la misma carga fiscal para todos los
individuos o de acuerdo con sus posibilidades de pago, pero que cuando los
bienes o servicios no son provistos en forma homogénea (o son provistos por
una jurisdicciéon a otra jurisdiccion cercana), el proveedor tendra el derecho a
recaudar un cargo o precio por el servicio. Segun este enfoque, las diferencias de
recaudacion tributaria a lo largo de la nacion originan problemas de movilidad
de capital y mano de obra entre las diferentes regiones. En el caso de un sistema
fiscal federal, el cual tiene unidades territoriales autonomas, los autores plan-
tean una aproximacién de lo que podria ser una base tributaria para los gobier-
nos intermedios. Recomiendan el Impuesto a la Renta a los residentes, e im-
puestos al ingreso generado dentro de una jurisdiccién a los inversionistas que
no son de la region; asimismo, impuestos a los bienes de la regiéon que se
exporten, basados en los beneficios recibidos en la produccion.

En todos los casos (ordenamiento federal o unitario), se recomienda aplicar
impuestos a los factores inmoviles, tales como los terrenos y las mejoras urba-
nas, en los niveles locales. También se sugiere cobrar por los beneficios asocia-
dos directamente a los bienes o servicios publicos. Asimismo, los precios que se
cargan a los bienes deben estar relacionados a los beneficios que generan; en

2. Un mayor detalle sobre los diferentes tipos de transferencias se presenta en los proximos capitulos.



principio, el beneficio serd igual para todos los grupos econdmicos y el cobro que
se haga también sera el mismo (Gramlich 1977).

Se debe agregar que las inversiones municipales y la buena gestion de los gobier-
nos locales redundardn en una capitalizacién de los factores inmoviles. Esto
ultimo funciona, siempre y cuando los gobiernos locales cuenten con una base
poblacional urbana importante, ya que por ejemplo en el Peru, los gobiernos
rurales tienen muy poca o nula posibilidad de aprovechar esta base, a pesar de
mejorar su gestion.

Existen otros casos en que la explotacion de recursos naturales es objeto de
carga impositiva, y entonces aquellas regiones o municipalidades con mayores
recursos son mas beneficiadas que las demas, credndose inequidades fiscales
entre las regiones y las municipalidades. Para evitar tal diferenciacion, justa-
mente se recauda el Impuesto a la Renta individual u otro impuesto nacional y
se lo redistribuye de acuerdo con un criterio de equidad.

Esta desigualdad entre fuentes de ingresos y necesidades de gasto en los diferentes
niveles de gobierno crea un desbalance estructural, generalmente en los niveles
subnacionales. Este desbalance se caracteriza como una “brecha fiscal”. Shah resu-
me muy bien las cuatro razones para que exista esta brecha (Shah 1991):

e Impuestos y asignacion de gasto inadecuados.

e  Bases tributarias limitadas o improductivas en los niveles subnacionales,
por lo que las tasas tendrian que ser ineficientemente altas a nivel regional
o local, pudiendo ocasionar pérdida de capital, mano de obra y actividad
empresarial, que irfan a otra jurisdiccién que no explota sus impuestos
corporativos en todo su potencial, con la consecuente baja en el nivel y
calidad de los servicios.

e El gobierno nacional (o federal) copa la capacidad contributiva de los ciuda-
danos, dejando poco margen a los gobiernos subnacionales.

Una aproximacién diferente la presenta Lopez Murphy, cuando compara el
desempefio fiscal de cuatro paises latinoamericanos (Lopez Murphy ed. 1995).
El introduce el principio de “correspondencia fiscal” y afirma que un alto grado
de centralizacion en un Estado puede provocar que no se considere las peculia-

3. Como resultado de esto dltimo, se generara regresividad si se considera a ese pago como un porcentaje del ingreso.
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ridades y ventajas locales, ya que no permite tener informaciéon de los costos.
Por otro lado, un bajo grado de correspondencia fiscal (se refiere a los ingresos
y gastos) en el diseiio fiscal de los diferentes niveles de gobierno y un bajo
nivel de rendicién de cuenta, crean serios problemas macroecondmicos y de
asignacion que pueden llevar a una crisis. Esto nos lleva a discutir el disefio de
las transferencias y el peso de los ingresos propios. Una aplicacion rigurosa del
principio de correspondencia permite tener un mayor conocimiento de los cos-
tos y su asociaciéon con los impuestos, lo que lleva a su vez a pensar en
restricciones presupuestales, “un concepto que estd ausente de la tradicidn
fiscal latinoamericana” (Ibid., p. 3). Este comentario lo hace al evaluar los
indices de correspondencia, los cuales son bajos en Chile, Argentina y el Peru,
y altos en Colombia.

El problema clasico con las transferencias, dice Lopez Murphy, es que debilitan el
principio de la correspondencia. Si las transferencias dominan el escenario, los
esfuerzos fiscales se debilitan y la responsabilidad fiscal dificilmente se mantie-
ne. La solucion es el trade-off entre la correspondencia fiscal y la distribucion del
recurso, para disminuir el desbalance vertical y compensar las bases tributarias
desiguales (Ibid., p. 14).

1.2 Paradigma de la asignacion de funciones

Otro enfoque ya tradicional es tratar el tema discutiendo las funciones que
tienen o deben tener asignadas los diferentes niveles de gobierno, requiriendo a
veces recursos que sobrepasan la capacidad de sus bases impositivas. De la
misma manera, en relacion con el paradigma de la base tributaria 6ptima,
Musgrave y Musgrave diferencian tres funciones principales del gobierno: asig-
nacion, distribucidn y estabilizacion. En ese orden de ideas también se justifican
las transferencias.

1.2.1 Asignacion

La funcion de asignacion busca que la provision de bienes sociales y el uso de
los recursos sean apropiadamente divididos entre bienes publicos y privados.
El objetivo de un sistema de transferencias puede ser compensar los costos de
bienes meritorios por los cuales no es facil cobrar, que el sector privado no esta
interesado en financiar o que los gobiernos subnacionales no pueden ofertar
en las cantidades suficientes (Guarda 1989) o simplemente no pueden proveer.
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En esta situacion, el gobierno nacional puede incentivar o inclusive “guiar” a
los gobiernos subnacionales a proveer servicios especificos utilizando las trans-
ferencias de acuerdo a las prioridades de todo el pais.

Con relacion a la calidad de los servicios, las transferencias interguber-
namentales pueden asegurar un estandar minimo a lo largo del territorio
nacional en todas las regiones y municipalidades. Asimismo, pueden ayudar a
reducir las barreras interregionales y por ende las barreras de movilidad de los
bienes y factores, contribuyendo entonces a una ganancia de eficiencia. Si-
guiendo lo anterior, Boadway ha enfatizado que la armonizaciéon del gasto
mejorard las ganancias del comercio interregional y ayudard a desarrollar un
mercado interno (Shah 1991).

Entonces, el financiamiento de la funcion de asignacién es facilitado por la
existencia de transferencias intergubernamentales y hace que la responsabili-
dad de asignacién a un solo nivel de gobierno sea innecesaria, facilitando
ademds la descentralizacion.

Algunos estudios han concluido que las transferencias permiten a la sociedad
alcanzar un nivel mas alto de bienestar. De hecho, Alm (1983) comprobd que
la descentralizacion, acompafiada de una estrategia de transferencias inter-
gubernamentales apropiada, es preferible a cualquier delegacion de funciones.
Con un modelo de produccidn y tributacion optimo aplicado a un sistema
federal, se encontré que el uso de las transferencias intergubernamentales es
muy importante y permite a la sociedad alcanzar un nivel de bienestar supe-
rior al que existe cuando se le da toda la funcidon de asignacion a un solo nivel
de gobierno.

Otros aspectos relacionados a la funciéon de asignacion y provision de bienes
y servicios son las externalidades interjurisdiccionales (spillovers). Como lo
menciona Netzer, no hay servicios publicos que no tengan beneficios externos
a su jurisdiccion; el problema surge cuando el ratio entre los beneficios exter-
nos e internos es muy alto. Algunos ejemplos tipicos con spillovers son la
educaciéon -ocasionado por la migracion de las personas- y el control de la
contaminacion. Se puede generar una subproduccion si los consumidores y
contribuyentes de la jurisdiccion que provee el servicio estan dispuestos a
pagar solo por los beneficios que son internalizados. Las transferencias
intergubernamentales proveen el financiamiento necesario para evitar esta
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subproduccidn y obtener una asignacién eficiente de recursos -basicamente de
aquellos bienes con altas externalidades.

1.2.2 Distribucion

A través de la funcidon de distribucion, el gobierno asegura una distribucion
justa de los recursos (ingreso y riqueza). Las transferencias y los subsidios son
considerados los instrumentos preferidos de esta funcién gubernamental. Las
transferencias intergubernamentales reduciran los desbalances verticales (en-
tre los niveles de gobierno) y horizontales (entre las mismas regiones y las
municipalidades).

El gobierno central puede estar interesado en disminuir la desventaja de algu-
nas regiones y la regresividad, inclusive del Impuesto Predial, en los territorios
mas pobres. El gobierno central, en este caso, asume que los gobiernos
subnacionales gastaran o focalizardn esos recursos en los mas pobres de sus
jurisdicciones.” Pero no todos estan de acuerdo con este postulado. Por ejem-
plo, Topham refuta la idea de que al existir regresividad en los impuestos
locales, las transferencias serdn necesarias para obtener progresividad. Dicho
de otra manera, igualar los costos de los bienes y servicios y transferir los
costos a una base tributaria mds equitativa es algo refutable. Topham piensa
que los mercados pueden actuar de tal manera de equiparar la equidad hori-
zontal. Las tasas impositivas diferenciadas pueden ser capitalizadas en los
valores de la propiedad, en cuyo caso las transferencias compensatorias seran
innecesarias.®

El andlisis precedente, incluyendo el de Topham, depende de la vision sobre la
incidencia impositiva. De hecho, existe una diferencia impositiva con benefi-
cios netos diferentes entre las regiones y las localidades debido a varias razo-
nes, entre ellas:

5. Se recomienda en todo caso hacer estudios puntuales o analisis de filtraciones y subcoberturas. Un claro ejemplo de
filtraciones de gasto a nivel local-comunal es el gasto del Programa del Vaso de Leche (financiado con una transferencia
especifica), donde se encuentra que de cada sol transferido a un hogar, solo llegan 29 centavos a los beneficiarios finales.
Véase el estudio de Apoyo encargado por el BM y el BID (The World Bank & Inter American Development Bank 2002).
6. El modelo de Tophan (1982) no se aplica en el Perd, toda vez que no hay tasas diferenciadas y los valores de las
propiedades no se ajustan automaticamente al mercado con fines impositivos, sino que son fijados por el gobierno central
a través de la CONATA. Esto origina problemas de valoracion, tanto en la diferencia con los precios comerciales como en
el retraso en la actualizacion.
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e Algunas regiones son mas ricas en recursos naturales y por lo tanto su
base tributaria es mayor.

e Algunas regiones o localidades tienen ingresos relativamente mas altos (o
una riqueza natural o urbanizacion consolidada) y por lo tanto una mayor
posibilidad de recaudar mas.

e Algunas regiones han heredado costos mas altos de provisién, como una
falta de economia de escala, terrenos inhospitos o grupos vulnerables, que
demandan servicios mas costosos.

Esta diferencia en los beneficios fiscales netos incentiva la migracion inducida
por el aspecto fiscal. La mano de obra y el capital se moverdn a zonas con
beneficios fiscales positivos netos, basdndose solamente en consideraciones
fiscales. El resultado final, luego de esta migracion inducida por lo fiscal, sera
que los factores se mueven a las dreas ricas creando problemas economicos y
sociales con las consiguientes ineficiencias e inequidades. La ineficiencia ocu-
rre porque el movimiento de los factores solo responde a un criterio fiscal, y
las inequidades, porque personas idénticas son tratadas de manera diferente
por el sector publico en las distintas regiones. El bienestar nacional disminuye
por las externalidades creadas por esta migracion inducida por lo fiscal.

Las transferencias compensatorias eliminan o reducen las diferencias netas
entre las regiones y pueden propiciar tanto la eficiencia como la equidad de un
sistema fiscal. Una forma ideal de transferencia, para este caso, seria la de un
fondo interregional que provea tanto ecualizadores positivos como negativos
entre las regiones, de manera tal que las transferencias netas igualen a cero.
Este modelo funciona mds o menos en el Peru, pero disfrazado bajo el
FONCOMUN, que se nutre de la base del Impuesto de Promocion Municipal
(2% adicional a la base tributaria del Impuesto General a las Ventas, IGV), la
misma que se distribuye en forma heterogénea. Es decir, las zonas que mas
IGV generan, aportan mds al Fondo, el mismo que se distribuye con una
formula que busca la equidad o igualacion basada en las variables de pobreza.

1.2.3 Estabilizacion
Una funcién importante del gobierno en un nivel macroeconémico es la esta-
bilizacion de la economia alcanzando y manteniendo un alto indice de em-

pleo, una estabilidad en los precios y un crecimiento econdmico. Para llevar a
cabo esta tarea compleja, se necesita una politica fiscal adecuada. Particular-
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mente, el gobierno central querra mantener el control presupuestal sobre el
monto de las transferencias anuales y de los subsidios a los individuos y a los
gobiernos subnacionales, o querrd poder predecir los presupuestos y gastos de
las regiones y jurisdicciones locales, los cuales pueden ser inflacionarios.

Esta funcion del gobierno central y la relacién con las transferencias ha toma-
do ribetes de actualidad con los casos de Brasil y Argentina.

1.3 Paradigma politico-institucional

Una presentacion didactica de los modelos o paradigmas sobre la descentraliza-
cion la presenta Bird (1999). El nos sugiere que la manera de ver las transferen-
cias se vincula a la manera en que se entiende la descentralizacion. En un primer
grupo tenemos aquellos que tienen una vision de arriba hacia abajo y que conside-
ran a la descentralizacion como una delegacion; este grupo ve a los gobiernos
locales convertidos en agentes del nivel central que realizan ciertas funciones,
con el fin de ejecutar acciones que cumplen los objetivos de las politicas nacio-
nales, como por ejemplo la funcion de asignaciéon. En un segundo grupo tene-
mos a aquellos que tienen una vision de abajo hacia arriba, donde la descentra-
lizacion es considerada como un proceso de devolucion. En este modelo, los
gobiernos locales no solo implementan la politica sino que también deciden qué
hacer. Esta escuela enfatiza elementos como la participacion y la gobernabilidad.

De lo anterior se desprende que el disefio de las transferencias sera diferente bajo
uno u otro modelo. En el modelo de arriba hacia abajo, las transferencias son
herramientas entre el principal (el gobierno central) y los agentes (los gobiernos
subnacionales), mientras que en el segundo modelo apoyan o buscan la mayor
autonomia de los gobiernos locales.

De acuerdo a Gramlich, la justificacion politica-institucional ha tenido mucho
que ver en los paises desarrollados cuando se establece un sistema de transfe-
rencias, y lo mismo puede decirse en los paises en desarrollo (Gramlich 1977). Es
algo aceptado, democratico e importante mantener el poder cerca de la pobla-
cion y permitir al gobierno local proveer servicios a su localidad, basados en un
plan participativo similar al modelo de devolucion.

Me parece interesante retomar los comentarios de Bird sobre la valoracién in-
trinseca o instrumental de las transferencias. La devolucion, nos dice, es intrin-



secamente buena para muchos, independientemente de los resultados de la des-
centralizacion. “Malos resultados de buenos procesos son mejores que buenos
resultados de malos procesos”. La transparencia y la rendicion de cuentas, basa-
das en la informacion, son ingredientes infaltables. En este caso, las transferen-
cias deberan ser lo mas simple, comprensibles y predecibles posible. En el caso de
la delegacion, el hecho de querer cierto tipo de resultados requiere de un disefio
apropiado de las transferencias.

Por otro lado, otra escuela que consideraria mas importante los ingresos propios
que las transferencias es la escuela del fiscal choice o eleccion fiscal (traducido
también como “escogimiento fiscal”), donde a diferencia del modelo anterior, se
le otorga mayores competencias y responsabilidades al nivel local en materia de
gasto e ingresos. “La existencia de un mayor grado de autonomia en la toma de
decisiones que afectan de manera directa la calidad de vida de una comunidad,
se fundamenta en un proceso de elecciones, en el cual se delega la responsabili-
dad al electorado [...] A manera de ilustracion, el modelo de ‘principal-agente’
presenta una mayor efectividad en el disefio y aplicacion de politicas tendientes
a reducir la pobreza. Por otra parte, el modelo de ‘escogimiento fiscal’ local en
teoria ofrece mejores posibilidades de promover eficiencia en la asignacion y
provisién de bienes publicos eminentemente locales y refuerza a su vez el sentido
de responsabilidad (accountability) sobre el gasto local” (Gramlich 1977: 12).

El ya clasico modelo principal-agente calza con el modelo de delegacion de la
descentralizacion. En este modelo el gobierno central es el principal y tiene
control sobre las decisiones del gobierno local, que es el agente. Este modelo
reconoce que la ejecucion del gasto en el nivel descentralizado promueve la
eficiencia en la asignacién y provisién de bienes publicos locales. En este mode-
lo, el uso de las transferencias intergubernamentales, como instrumento para
promover la orientaciéon del gasto publico, es de particular importancia. Asimis-
mo, la estructura impositiva y el acceso al endeudamiento deben estar por lo
general en concordancia y/o ser consistentes con las politicas macroeconomicas
(CEPAL 1993).

1.4 Tipos de transferencias
Existen varias formas de clasificar las transferencias. Una de las mas conocidas

y de facil interpretacion es la que las clasifica de acuerdo al grado de libertad en
el uso de los fondos. La tabla 1.1 muestra tal clasificacion.
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Tabla 1.1
Clasificacion convencional de las transferencias

Tipo de transferencia Criterio: area de financiamiento
Fondos o impuestos compartidos Son de uso general y sin restricciones, y el go-
(revenue sharing) bierno local los puede utilizar en el sector que

considere conveniente.

Transferencias en bloque (block grants) | Pueden ser usadas por los gobiernos locales en
un sector, por ejemplo, en transportes, educa-
cién o salud.

Transferencias especificas (categorical | Son utilizadas para financiar un drea especifi-
grants) ca o un proyecto, por ejemplo, caminos rurales,
campafias de alfabetizacion o de vacunacion.

En referencia a las otras clasificaciones de las transferencias, estas dependen de
los criterios utilizados para ello. La tabla 1.2 sistematiza varios criterios de cla-

sificacion.
Tabla 1.2
Criterios de clasificacion de las transferencias
Criterio Tipo de transferencia
Uso de los fondos Sin restricciones

Con algunas restricciones
Bloque o sectorial

Categdrica o especifica
Distribucion de los fondos Devolutivas

Fuente de los fondos Con formula

Por solicitud y competitividad
Decisiones discrecionales
Participacion en un impuesto
Reembolso de gastos aprobados
Decisiones discrecionales

Intervencion en la toma de decisiones | Ninguna
del receptor (subnacional) Supervision administrativa
Supervision técnica

Contrapartida en el monto y tiempo Sin contrapartida
disponibles Con contrapartida, con limite en el monto o
tiempo asignado
Con contrapartida, sin limite en el monto o
tiempo otorgado

Fuente: Alvarado 1994.
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Cada tipo de transferencia tendra en teoria un efecto diferente en la toma de
decisiones de los gobiernos subnacionales. La teoria nos dice que los fondos
compartidos y las transferencias en bloque tienen un efecto ingreso sobre los
gobiernos locales, y que las transferencias categdricas tienen un efecto precio
sobre el sector que financian.

En el primer caso, los fondos compartidos y en cierto grado las transferencias en
bloque tienen la ventaja de permitir la toma de decisiones de las autoridades en
la canasta de gasto y son politicamente mds atractivos, toda vez que dan mayor
margen de negociacion con la ciudadania.’

Las transferencias categoricas, por su parte, son igualmente importantes cuando
el gobierno central quiere impulsar gastos en bienes o actividades meritorias,
como por ejemplo las actividades de salud publica. Estas transferencias reducen
los costos de los bienes y hacen que se incremente la demanda. En este ultimo
caso, la teoria también nos dice que esto dependera mucho de la elasticidad de
demanda del sector y del techo de gasto que tienen los gobiernos. Si el bien tiene
una elasticidad negativa, el gobierno local gastara menos que la transferencia,
resultando en lo que también se llama un efecto sustitucion. Por ejemplo, si se
entregan transferencias a la educacion superior, lo que puede pasar es que ocurra
un efecto sustitucion cuando se utilizan los recursos liberados en otros bienes o
servicios, representando esto una ineficiencia.

Por otro lado, una transferencia general que mejora el nivel de los ingresos sin
alterar la estructura de precios, tiene solo un efecto ingreso. Aunque si se cambia
la conducta de gasto, puede haber también un efecto precio. Los académicos
hasta hoy discuten su verdadero efecto.®

Una de las opciones planteadas es la transferencia con contrapartida (matching
grants). Stiglitz nos dice textualmente: “Debe quedar claro que para cualquier
asignacion presupuestal federal, si el objetivo del gobierno federal es incentivar
el consumo de bienes publicos, un sistema de fondos con contrapartida es mu-
cho mas efectivo que las transferencias en bloque...” Se ha confirmado que las
transferencias con contrapartida tienen un mayor incentivo que las trasferencias
en bloque (Stiglitz 1986: 561).

7. En el Pert, este modelo se torna politicamente aun mds atractivo en esta etapa en la que se ha comenzado a aplicar
los presupuestos participativos en los dmbitos municipal y regional.

8. Una explicacion académica en detalle de los efectos de las transferencias intergubernamentales se encuentra en
Stiglitz 1986: 206-209 y 558-562.
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1.5 Los efectos de las transferencias en este estudio

Los diferentes estudios de caso y avances en las investigaciones aplicadas indi-
can que las transferencias intergubernamentales no son buenas ni malas, aun-
que la mayoria se inclina por tener un sistema en el que no desaparezca la
responsabilidad fiscal del gobierno local. Encontramos paises desarrollados y en
desarrollo con una gran participacién de transferencias, por lo que la idea de que
esto es un fenémeno solo de los paises en desarrollo queda descartada de plano.
La diferencia estriba en la importancia y la carga tributaria que significan los
impuestos locales en los individuos y firmas, asi como en la autonomia en la
fijacion de las tasas y valoracion de las bases y su complementariedad con las
transferencias.

Las investigaciones sobre los efectos de las transferencias intergubernamentales
revelan dos lineas de estudio. La primera tiende a focalizar dicho estudio en la
toma de decisiones financieras de los gobiernos subnacionales con relacion a la
recaudacion de sus ingresos propios (recursos directamente recaudados o RDR en
el Pert) y en la toma de decision de gasto. Ambos efectos estan relacionados con
el efecto sustitucion mencionado anteriormente. La segunda linea de investiga-
cion estudia los efectos del comportamiento de los gobiernos locales en las
cuentas macroeconomicas y en la estabilidad fiscal de la nacion.

La presente investigacion busca una evidencia del efecto sustitucion por el lado
del ingreso y del gasto en los gobiernos locales en el Peru.

1.5.1 Efectos en el ingreso y gasto subnacional
a. Hipdtesis sobre el efecto sustitucion

Nuestra hipotesis por el lado del ingreso es que cuanto mayor es el nivel de
transferencias a los gobiernos locales, menor es el nivel de esfuerzo fiscal de
estos gobiernos en la recaudacion de ingresos propios.

Por el lado del gasto, nuestra hipdtesis es que cuanto mayor es el nivel de
transferencias recibido por las municipalidades (la mayor parte destinada a
gastos de capital), mas tienden estas a trasladar sus recursos propios (o RDR)
para el gasto de capital al gasto corriente, causando un desplazamiento de



fondos. Las transferencias vendrian a cubrir algo que anteriormente las muni-
cipalidades cubrian con sus propios recursos. Esta vision no toma una posi-
cion respecto de que cierto tipo de gasto corriente, diferente al de personal, es
peor o mejor, ya que por ejemplo los gastos en mantenimiento de infraestruc-
tura o equipos, considerados gastos corrientes, son poco atendidos.

Para trabajar esta primera seccion se ensayaron una serie de ecuaciones
econométricas tratando de encontrar la mejor relacion entre las variables
fiscales, como los ingresos propios, las transferencias y también su relacion
con las variables de control, como la urbanidad, la pobreza, la densidad y el
tamafio poblacional. El capitulo IV presenta los resultados.

b. Tipos de gasto y fuentes de financiamiento

Otra area poco estudiada en nuestro medio es el tipo y monto de gasto de las
municipalidades, tanto economico (gasto corriente y de capital) como fun-
cional (por sectores), y menos aun cuando se lo cruza por fuente de
financiamiento.’

Esta seccion de cardcter exploratorio intenta resolver una serie de dudas:

e ;De qué montos hablamos cuando nos referimos a las transferencias a las
municipalidades?

e /Tenemos evidencia del destino de los fondos de las transferencias?

e ;Hay sectores que han merecido mayor financiamiento de las transferen-
cias que otros?

e /Es posible determinar una prioridad en el gasto municipal?

e /Existe diferencias en el gasto efectuado por los diferentes tipos de muni-
cipalidades, dada la heterogeneidad de las mismas?

e ;Como se comportaron las municipalidades que recibieron una mayor can-
tidad de transferencias?

9. Para llevar a cabo esta seccion y la anterior se sistematizaron y empataron diferentes bases de datos de la Contaduria
Publica de los afios 2000 y 2001, sobre presupuestos de ingresos y gasto ejecutados, del Ministerio de Economia y Finanzas,
el Ministerio de Salud y el INEI. También se digitaron y procesaron reportes fisicos de 60 municipalidades (elegidas en forma
aleatoria con una muestra estratificada), sobre los gastos programados en inversion y en servicios y reportados a la
Direccion de Presupuesto Publico. Por la calidad de la informacion y la imposibilidad de parear las bases de datos, la muestra
quedo reducida a 47 municipalidades.
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Para esta segunda parte se recopilé informacion de la Contaduria Publica de la
Nacion y de la Direccion General de Presupuesto Publico del MEF, y se elabo-
raron una serie de cuadros de gasto econdmico y funcional por tipo de muni-
cipalidad y de fuente de financiamiento, tratando de indagar el destino de los
fondos de las transferencias.

1.6 Efectos en el cuadro fiscal nacional

Los estudios han centrado su interés en los efectos de la descentralizacion sobre
la estabilidad macroecondmica, aunque también se exploran aspectos de
redistribucién y equidad, asi como la eficiencia en la produccién de los servicios
publicos.

La evidencia muestra que la descentralizacion del gasto financiada con transfe-
rencias incrementa el tamaio del gobierno general (subnacional y nacional), y
que cuando el gasto es financiado con ingresos propios, el gobierno nacional
tiende a disminuir en la misma proporcion del gasto subnacional, quedando al
final el gobierno general del mismo tamafio. Ademas, la evidencia muestra que
el crecimiento de los déficit subnacionales tiende a incrementar los gastos en el
nivel de gobierno central, asi como el déficit y la inestabilidad macroecondmica."
Como mencionaremos mas adelante, conforme se profundiza y desarrolla la
descentralizacion, y el gasto municipal es financiado con mas ingresos propios,
el manejo macroeconomico no sufre ninguna amenaza y los gobiernos locales
se hacen mds responsables de los gastos.

Un ejemplo interesante de los efectos que puede tener el sistema de transferen-
cias en la salud fiscal de los gobiernos subnacionales es el caso de Italia. El
recuadro 1 resume el estudio de Bordgigno. Este caso justamente refleja la pre-
ocupacion de Lopez Murphy, de que cuando se rompe todo vinculo entre el
ingreso y el gasto debido a un dominio total de las transferencias, se produce un
bajo indice de correspondencia fiscal.

10. Conclusiones basadas en las regresiones econométricas realizadas por Fornassi et al. en 1999. Citado por Burki et al.
(1999: 37-39).
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Recuadro 1
El caso de Italia

Italia es un claro ejemplo de la falla en la asignacion clara de funciones entre los niveles
de gobierno y de los problemas que puede originar migrar hacia un sistema basado en
transferencias en vez de impuestos locales. En los afios setenta, debido a la crisis
macroecondmica, el malestar social y el incremento del terrorismo, el gobierno central
italiano decidié concentrar la recaudacion impositiva y reemplazar los impuestos locales
por transferencias, con el objetivo de igualar los gastos entre las diferentes unidades
territoriales. Esto ultimo era de por si muy atractivo dada la diferencia entre los gobiernos
locales ricos del norte y los pobres del sur. Al mismo tiempo, el gobierno central pretendia
controlar las finanzas municipales manteniendo las variables fiscales en orden.

Al introducir mas transferencias, los gobiernos locales perdieron conocimiento de lo que
significaba un mayor gasto, incentivandolo en servicios y salarios. Entre 1970 y 1977 este
gasto se increment6 en un 20%. Los ingresos disminuyeron, y como consecuencia, el
déficit corriente se incremento, asi como los intereses y el servicio de la deuda. Frente a
esta situacion, los gobiernos locales disminuyeron los gastos de capital y empezaron a
financiar el déficit corriente con préstamos bancarios. De 1970 a 1977 la deuda se habia
triplicado. Las municipalidades se vieron atrapadas y el gobierno central no tuvo otra
alternativa que rescatarlas. En 1978 se tomaron algunas medidas, como las limitaciones al
gasto y el endeudamiento locales.

En poco tiempo (de 1977 a 1978), las transferencias se incrementaron casi en un 300%,
trayendo consigo la mejora financiera municipal. A pesar de haber solucionado el problema,
quedaba la experiencia de que el nivel central podia responder por los gobiernos locales vy,
peor aun, de que se habia premiado a los menos responsables en el aspecto fiscal.

Los intentos de reducir el peso de las transferencias desde 1994 no han funcionado, debido
a la poca autoridad del nivel central y la falta de continuidad de politicas entre los
gobiernos. Como consecuencia, las transferencias son discrecionales y se aprueban cada
afo afectando el planeamiento y administracion del presupuesto.

Fuente: Bordgigno 2000.
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2. El contexto peruano

Como premisa, debemos decir que no hay un modelo unico para establecer un
sistema de transferencias, y que lo que funciona en un pais, no necesariamente se
aplica a otro. Como nos dice Bird, los paises tienen el gobierno local que quieren. Es
decir cada uno, de acuerdo con su proceso histérico, decide qué tan grande o
pequefio debe ser su nivel local o cudnto de potestad tributaria tendra. Solo para
ponernos en perspectiva, inclusive en el nivel de los paises desarrollados existen
grandes diferencias: mientras que en Holanda los gobiernos locales financian sus
gastos con un 16% de sus ingresos propios, en Suiza lo hacen con el 87% de esos
ingresos. Lo mismo sucede en los paises en desarrollo (Bird 2001).

Los paradigmas se presentaron anteriormente para facilitar el entendimiento de
las relaciones entre las variables. Para comprender mejor los efectos de las trans-
ferencias en el Peru, es necesario ubicarlas en su contexto. Es pertinente, ademas,
saber cudl es la estructura del gobierno, cual es la importancia, las atribuciones y
peso fiscal de cada uno de sus niveles, y esbozar el modelo de las transferencias
intergubernamentales.

Presentamos a continuacion un breve resumen de la estructura del gobierno gene-
ral y su version fiscal, traducida en la estructura de ingreso y gasto (gobiernos
central y local), luego el peso especifico considerando el sector publico, y las carac-
teristicas, nivel y tendencias de las transferencias en el Pertd en los ultimos afos.

2.1 Estructura organica

El Pert es un pais con un gobierno republicano unitario, que histéricamente ha
tenido dos niveles de gobierno: el gobierno nacional-central y el gobierno
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subnacional-local. Recientemente se ha creado un nivel intermedio regional.! A
nivel local, el Peru cuenta con 194 gobiernos locales provinciales (municipalida-
des provinciales); 1.828 gobiernos locales® distritales (municipalidades distritales);
y las 12 regiones que se han formado inicialmente sobre la delimitacion depar-
tamental a partir del primero de enero del 2003.

El Pert es un pais sui generis en la estructura del gobierno local, pues presenta
dos niveles de gobierno municipal con unidades territoriales que se superponen y
con competencias a veces poco claras. Esto ocasiona una falta de transparencia
y efectividad y un proceso pobre de rendicion de cuentas. Esta particular confi-
guracion dual, un poco caprichosa para algunos analistas internacionales, tiene
un sustento histdérico. De alli que esté muy arraigada en la conciencia de los
peruanos y sea dificil cambiarla.

La diferencia entre la municipalidad provincial y la distrital se inicia a principios
del siglo XIX, cuando en la Constitucion del 1823 se toma como referencia el
modelo francés. Zas Friz explica que la dualidad se hace mdas clara en 1873,
cuando el presidente Pardo promulga la Ley de Desarrollo Municipal, donde
ademads de los gobiernos municipales provinciales que ya existian, se le otorga a
los corregimientos el nivel de gobierno local distrital (Zas Friz 1998).

El mismo autor nos menciona que el discurso politico buscaba fortalecer el nivel
local, otorgdndole mayor autonomia y autoridad para emitir o promulgar sus
propias normas legales y administrar todos los servicios y sectores, excepto la
justicia. Por otra parte, los analistas sefialan que el interés del presidente Pardo
era obtener el apoyo de las bases politicas y la aristocracia que dominaban los
corregimientos, incluyendo a los profesionales. Justamente, esta idea sustenta la
posterior eleccion de los distritos como bases electorales del Congreso.

Este recuento histdrico es necesario, toda vez que en esta coyuntura en la que se
esta evaluando la Constitucion, no se ha tocado el tema de la dualidad munici-
pal. Por el contrario, el discurso se ha centrado en la creacion de gobiernos
regionales y en la eleccion de sus autoridades, enfrentando a los anteriores
gestores de las regiones, con fuerte mayoria en el Congreso, con los que propo-

1. El Congreso ha aprobado la reforma del capitulo constitucional referente a la descentralizacion y ha emitido la norma
que rige las elecciones regionales. La primera eleccion de presidentes regionales se llevé a cabo el 17 de noviembre del
2002, al mismo tiempo que los comicios municipales.

2. Numero de gobiernos locales al 15 de junio del 2001.
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nen una descentralizacion basada en los gobiernos locales. Proponer a estas
alturas la desaparicion de uno de los niveles locales seria dar un salto al vacio.
En el pasado, las regiones tuvieron una existencia muy efimera. El intento de
establecerlas a fines de la década de 1980 fue disuelto en 1992 por problemas de
sobre dimensionamiento burocratico y falta de capacidad técnica, sumados a la
competencia politica que generaba. Actualmente, el proyecto de Constitucion
aprobado tiene un capitulo que se refiere a la estructura del Estado donde se
permite la creacion de regiones, cuyos inicios se basan en los limites departa-
mentales.” La corta y mala experiencia de las asambleas regionales hace inclu-
sive que ahora se manifieste que se “eligen regiones por primera vez”.

2.2 Desarrollo del proceso de descentralizacion

Ademas de los altos indices de centralismo fiscal, el Pert mantiene una gestion
centralizada de los sectores sociales, como la salud y la educacion. Aun cuando
en el futuro no cambie mucho la estructura de recaudacion fiscal, los servicios
seran transferidos progresivamente y tendrdn una gestion compartida. Por lo
menos, ese es el modelo mds probable y no el de la total devolucidn.

Como parte del desarrollo histérico, las agrupaciones politicas consideraron la
necesidad de iniciar un proceso de descentralizacion en su plataforma para las
elecciones del afio 2001. Durante el proceso de transicion del presidente Valentin
Paniagua (luego del gobierno de Alberto Fujimori) y el inicio del gobierno del
presidente Alejandro Toledo, se ha comenzado a desarrollar el marco normativo
que respalda el proceso de la descentralizacion politica y administrativa o fun-
cional, y en menor medida, la descentralizacion econdmica y fiscal.

El Poder Legislativo ha estado ocupado en el debate de reforma constitucional,
considerando como prioridad la reforma del capitulo sobre descentralizacion, y
en el trabajo en forma conjunta con el Poder Ejecutivo para promulgar impor-
tantes normas legales. En resumen, el marco normativo mds importante de
referencia es el siguiente:

e Ley de Reforma Constitucional del capitulo XIV del Titulo IV, sobre descen-
tralizacion, No. 27680 del 6 de marzo, 2002.

3. El Peru cuenta con 24 departamentos y una provincial constitucional. Cada departamento es una unidad territorial
y desde el primero de enero del 2003 tiene un gobierno regional.
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e Ley de Bases de la Descentralizacion, No. 27783 del 16 julio del 2002.

e Ley Orgdnica de Gobiernos Regionales, No. 27867 del 16 de noviembre del
2002. Modificatoria, Ley 27902 que regula la participacién de los alcaldes
provinciales y la sociedad civil.

e Ley de Elecciones Regionales.

Asimismo, otras normas vinculadas al tema son:

e Ley Marco de Modernizacidn de la Gestion del Estado, No. 27658 del 29 enero
del 2002. Modificatoria, Ley 27899 del 27 de diciembre del 2002.

e Ley “Restituye recursos a los gobiernos locales” 27616, 2001.

e Ley del Canon, No. 27506, y su reglamento D.S. 005-2002-EF.

e Ley Orgdnica de Municipalidades.

Entre los aspectos conceptuales que sobresalen en el marco normativo y las
sefiales politicas de las modificatorias, estd que la descentralizacion es un proce-
so gradual que se realizara por etapas y que busca la participacion de la pobla-
cidn. Entre los paradigmas iniciales de la Presidencia del Consejo de Ministros
(PCM), entidad del Ejecutivo encargada de liderar los inicios del proceso, estaba
que era un proceso necesario para que el Estado provea servicios de manera
eficiente y para que las iniciativas de la poblacién puedan ser recogidas y aten-
didas. Se buscaba también tener un Estado que promoviese la competitividad
regional, la inversion privada y la cooperacién internacional para el desarrollo
del pais. Pero los grupos de interés involucrados en el proceso de elecciones y las
representaciones regionales y locales relacionan mds a la descentralizacion con
la transferencia de autoridad politica y la posibilidad de manejar mayores presu-
puestos locales.

Dos eventos politicos son importantes: la creacién del Consejo Nacional de la
Descentralizacion (CND), con una mayoria del Poder Ejecutivo,* y las elecciones
de los presidentes regionales. Teoricamente, la PCM ya no dirige el proceso, sino
el CND, cuya estructura y gestion estan siendo cuestionadas por las nuevas
autoridades regionales y municipales, quienes lo acusan de desvirtuar el proceso
de descentralizaciéon al no balancear los poderes dentro del mismo directorio.

4. Un representante del presidente de la Republica, dos representantes de la PCM, dos representantes del MEF, dos repre-
sentantes de las regiones, un representante distrital y un representante de las provincias.
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Las regiones, conformadas sobre los 24 departamentos (unidades territoriales
de demarcacion politica) y sobre la provincia constitucional del Callao, eligie-
ron por primera vez a sus presidentes, cuya orientacion politica resulté en su
mayoria diferente a la del gobierno central. Lo interesante de este proceso es la
forma de organizaciéon de las regiones con un presidente, un vicepresidente, un
consejo regional y adicionalmente el consejo de coordinacion regional. El con-
sejo regional es un organo normativo y fiscalizador. Estd conformado, ademas
del presidente y el vicepresidente, por los consejeros regionales de cada provin-
cia de la regidn, elegidos por sufragio, los cuales pueden ser de 7 a 25 miem-
bros. En cambio, el consejo de coordinacion regional es un drgano consultivo
conformado por los alcaldes provinciales y la sociedad civil (60% y 40%, res-
pectivamente).

Se observa a todas luces un desfase entre la descentralizacion politica y la
descentralizacion administrativa funcional, e inclusive la fiscal. Las autoridades
ya han sido elegidas, sin conocerse enteramente las competencias especificas de
cada sector y los fondos con que van a contar.

Si bien es cierto que se han establecido etapas para el proceso de descentra-
lizacion, también lo es que antes de transferir algunos sectores, sobre todo
los sociales, se espera (conforme se interpreta de la ley) que las regiones
intenten unirse o fusionarse entre ellas por medio de un referéndum, para
lo cual el Ejecutivo presentaria un plan de incentivos a través del CND.
Asimismo, se habla de estructurar un sistema de acreditacion de gobiernos.
No se conoce exactamente el objetivo de este sistema, pero se entiende que
evaluaria el uso de instrumentos de planificacién participativa y otros ins-
trumentos de la gestion administrativa, mas que de la gestion funcional.
No queda muy claro si el proceso de acreditacion funcionard antes de transferir
los sectores sociales.

Asimismo, la descentralizacién administrativa funcional debera aplicarse a la
velocidad propia de cada sector. Cada uno de los sectores debera decidir las
etapas del proceso, en términos de produccion, economias de escala y responsa-
bilidad nacional respecto a los resultados, sin contravenir los dispositivos lega-
les. La frase “el demonio estd en los detalles” se aplica a la perfeccion.

Los aspectos fiscales giran en torno de la creacidon de los fondos de inversion
a distribuirse con las transferencias y las bases fiscales que manejarian los
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gobiernos regionales. Sin embargo, cabe resaltar que la atencién se ha dirigi-
do mas hacia los gobiernos regionales que hacia los locales.

En lo que respecta a las transferencias intergubernamentales, sobresalen los
temas del Fondo de Compensacion Regional y el Fondo de Inversiones. Ambos
se discuten mds adelante.

2.3 Estructura fiscal

Los datos de las operaciones del gobierno local con referencia a las del gobierno
general en el afio 2000, muestran un peso de 10,7% en los ingresos corrientes y
de 8,1% y 22,67% en los gastos corriente y de capital, respectivamente, no muy
diferente a los afios anteriores. Esta cantidad no refleja la dependencia de los
gobiernos locales respecto de las transferencias intergubernamentales, un aspec-
to que se tocara en breve (ver cuadros 2.1y 2.2). La importancia de los gobiernos
locales disminuye si se considera su desempefio en la recaudacion impositiva y
en referencia al PBI nacional (ver cuadro 2.3).

Cuadro 2.1
Operaciones del gobierno central y gobierno local 1998-2000
(en millones de nuevos soles)

Gobierno central Gobierno local % gob. local | gob. general
1998 1999 | 2000 | 1998 | 1999 | 2000 | 1998 1999 2000

Concepto

I Ingresos corrientes 31.261 | 30.653 | 33.077 | 3.454 | 3.279 | 3.549 | 11,05% | 10,70% | 10,73%

|I. Gastos no financieros | 29.728 | 32.956 | 34.425 | 3.374 | 3.451 | 3.784 | 11,35% | 10,47% | 10,99%

1. Gastos corrientes | 22.614 | 25.396 | 27.610 | 2.022 | 2.079 | 2.239 | 894% | 8,19% | 8,11%

2. Gastos de capital 7.115 | 7.560| 6.815|1.352| 1.372| 1.545| 19,00% | 18,15% | 22,67%

I1I. Otros 571 577 554 38 38| 278| 6,65% | 6,59% | 50,18%

Basado en cantidades proyectadas.
Fuente: Banco Central de Reserva del Peru, citado en Cuanto (2001), Pert en nimeros 2001.
Edicion de los autores.

Es importante mencionar que las empresas de agua municipales EPS se encuen-
tran en la categoria “actividad empresarial del Estado”. Con este esquema en
mente, se sabe que los gobiernos locales no representan mas del 6% de los
ingresos del sector publico.
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Cuadro 2.2
Presupuestos ejecutados de ingresos del sector publico
Afio 2000
Miles de nuevos soles %
Sector publico 62.242.763 100,00
Actividad gubernamental 40.519.915 65,10
Gobierno central 30.685.429 49,30
Consejos transitorios de administracion 738.615 1,19
Gobiernos locales 3.776.796 6,07
Organismos descentralizados autonomos 2.942.190 473
Instituciones publicas descentralizadas 2.295.410 3,69
Sociedad de Beneficiencia de Lima 81.475 0,13
Actividad empresarial del Estado 21.242.763 34,13

Fuente: Contaduria Publica de la Nacion, Cuenta de la Nacion 2000.
Edicion de los autores.

Cuadro 2. 3
Gasto del sector publico presupuestado para el afio fiscal 2002

Sector % del PBI
Gobierno nacional n7
Gobiernos regionales 6,0
Gobiernos locales 1.8
Entidades publicas 1.2
Empresas (FONAFE) 6,7
Total 27,5
US$ millones 15.686

Fuente: MEF.

En términos de proporciones, el estimado del gasto del sector publico para el
afio 2002 alcanza el 27,5% del PBI nacional, representando el gobierno local
solo el 1,8%.

En el afio 2000 se realizaron gastos en inversion por 5,7 millones de soles
(equivalentes al 13,9% del gasto total de todas las entidades publicas). Clara-
mente se puede observar en el cuadro 2.4 que el gobierno central es responsable,
directa e indirectamente (a través de los CTAR y otras instancias descentraliza-
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das), de casi el 75% del gasto en inversiones,” mientras que los gobiernos locales
participan directamente con menos del 200%%.

Cuadro 2.4
Ejecucion del gasto en inversiones en el 2000
(en miles de soles)

Gobierno central 2.706.002.1 47,5%
Gobiernos locales 1.133.022.8 19,9%
Inst. publicas descentralizadas 833.274.2 14,6%
Organismos descentralizados 588.605.2 10,3%
CTAR 431.845.6 7,6%
Sociedades de beneficencia 6.494.8 0,1%
TOTAL 5.699.244.7 100,0%
Fuente: BCR.

Durante el afilo 2000, los gobiernos locales destinaron el 31% de sus ingresos a
gastos en inversién, mientras que el gobierno central destind el 11,8% en el
mismo periodo; sin embargo, es notorio que las municipalidades dependen de
esfuerzos ajenos a su gestion para financiar dicho gasto. La realizacion de las
inversiones previstas por los municipios depende en mds del 73% del Foncomun,
del canon y sobrecanon y de la Renta de Aduanas; y otro 14% depende de su
capacidad de endeudamiento interno en promedio.

2.4 Relaciones intergubernamentales

Las municipalidades complementan sus ingresos propios con las transferencias.
Para nuestros propositos, como se menciond en la introduccién, una transferen-
cia intergubernamental es un flujo de fondos de un nivel de gobierno a otro;
ademas, el gobierno que recibe los fondo no ejerce esfuerzo fiscal de recaudacion
alguno, ni tiene autonomia para fijar su existencia o tasa de recaudacion de
tales fondos. En el Peru, son transferencias municipales el Foncomun, el Vaso
de Leche, la Renta de Aduanas, el canon petrolero, el canon minero (y los demas
canones que se implementen).

El sistema de transferencias sigue siendo el mismo desde 1994, excepto por la
nueva posibilidad de establecer canones de diferentes fuentes de recursos natu-

5. Se ha excluido el gasto en inversiones financieras, asi como otros de capital, del total de las inversiones.
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rales. El sistema es una agrupacion de diferentes transferencias creadas con
distintos objetivos; inclusive la descoordinacion en la asignacion de las mismas
anula sus objetivos individuales.®

El Foncomun, la transferencia principal, se cre6 sobre todo con fines compen-
satorios, con el afdn de obtener una mayor homogeneidad en las bases econdmi-
cas de las municipalidades. Este Fondo se alimenta bdsicamente del Impuesto de
Promocién Municipal, que se convierte en términos practicos en una sobretasa del
200 que se agrega al 16% del IGV, la participacion en el rodaje o impuesto al
consumo de combustibles, y una pequefia parte del impuesto a las embarcaciones
de recreo. El comportamiento del Foncomun ha respondido a las tendencias de la
recaudacion del Impuesto General a las Ventas (IGV). En ese sentido, las mejoras
de la administracién tributaria de la Superintendencia Nacional de Administracion
Tributaria (SUNAT) han afectado positivamente la sostenibilidad y crecimiento del
Fondo, aunque a principios del afio 2002 sufri6 una baja que luego se supero. Las
tendencias de las transferencias se muestran en el grafico 2.1 y el cuadro 2.5.

Grafico 2.1
Evolucion de las transferencias: 1995-200
(en soles constantes del 2000)

1.350.050.000 ~—
1.200.050.000 /
1.050.050.000 —
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300.050.000
150.050.000
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—FCM ADUANAS _====» CANON M. —— CANON P. —— VASO DE LECHE |

6. Como veremos mas adelante, se ha encontrado por ejemplo que las municipalidades grandes de la selva son las que
reciben mds en términos per capita, y que paraddjicamente esa zona goza de exoneraciones tributarias. Queda la duda (y
es parte de la hipdtesis de trabajo), sobre cudl es el impacto real de las transferencias y de las exoneraciones regionales en
la toma de decisiones de inversiones y en la recaudacion de los ingresos propios.
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Lo interesante de las cifras y de las tendencias mostradas es el crecimiento de
las transferencias, un aspecto del que casi nunca se habla. Este crecimiento nos
llevo a preguntarnos en qué y como estdn gastando las municipalidades. En el
quinquenio 1995-2000, las transferencias crecieron de US$ 17 a US$ 22 per
capita (considerando el Vaso de Leche), y de US$ 13 a US$ 18 per capita sin el
Vaso de Leche, sin mencionar que en los afios ochenta los montos no sobrepa-
saban los US$ 2 a US$ 3.

El sistema del Foncomun otorga el 30% del total del Fondo a Lima, (descono-
ciendo el tamafio poblacional y la problematica metropolitana) y el 70% a las
provincias en el nivel nacional, sobre la base de la mortalidad infantil, y luego,
dentro de cada provincia, a los distritos sobre la base de la poblacion, recibiendo
la poblacién rural un peso de 2 sobre la poblacién urbana.

Aun cuando podemos seflalar que no hay una férmula perfecta y que es dificil
considerar simultdneamente los principios de eficiencia y equidad, una evalua-
cién actual y a la luz de la nueva informacion disponible, permite proponer un
ajuste a la actual formula de distribucion del Foncomun. Lo dptimo seria esperar
el proximo censo nacional, el cual estd programado para el proximo afio. Lo
claro es que no se tiene en consideracion los costos de conglomeracion ni la
problematica urbana, mas aun cuando en los ultimos afios se ha incrementado
la pobreza urbana. Hay que mencionar que los cambios deberian plantearse tal
vez como incrementos a las zonas urbanas empobrecidas, sin reducir los fondos
que actualmente reciben las zonas rurales, de tal manera de no tener costos
politicos altos.”

El canon petrolero es una transferencia que tiene ya varios aflos de existencia,
a la que se unié luego el canon minero. Lo peculiar de estas transferencias es
que los flujos llegan a las municipalidades donde se origina la produccidn, inclu-
yendo las provincias y los distritos. Para el caso del canon petrolero, los benefi-
ciarios son las municipalidades de los departamentos del norte y de la selva
(Piura, Tumbes, Loreto y Ucayali), mientras que 1.600 municipalidades se bene-
fician del canon minero, al estar la produccion minera distribuida en casi todo el
territorio nacional.

7. Cabe mencionar que, dada la coyuntura actual, todos lo temas relacionados con la descentralizacion son muy sensibles.
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La otra diferencia entre ambos cdnones es la forma en que se recaudan los
recursos. En el canon petrolero hay una sola empresa (Plus Petro) que transfiere
los fondos a una cuenta del Banco de Nacion, los recursos son distribuidos de
acuerdo a las indicaciones del MEF y el proceso es relativamente sencillo. En el
caso del canon minero, el proceso es mds complejo, ya que son mas de 50
empresas mineras las que reportan a la SUNAT y sobre esa base se construye el
fondo para luego redistribuirlo a las municipalidades a través del Banco de
Nacién. Al no poder contar con la informacién de todas las empresas en el
tiempo debido, se tiene que realizar ajustes continuos al monto total del fondo
del canon minero, un asunto que ha causado malestar y desconfianza entre los
beneficiarios.

Aun cuando siempre ha habido discusiones en torno de estas transferencias,
estas han tomado ribetes importantes en los ultimos meses en relacién con el
método del calculo del canon y el porcentaje por distribuirse. En junio del 2001 se
promulga la Ley del Canon, donde se propone que se distribuya no solo el 20%
del Impuesto a la Renta sino el 50% de todo tipo de ingresos. Ante esta medida,
antes que reglamentar la ley, el Poder Ejecutivo ha emitido un decreto de urgen-
cia en el mes de enero del 2002, precisando que la base del cdlculo sea el “Im-
puesto a la Renta” y no “todo tipo de ingreso”, previniendo que el fisco no pueda
cubrir tales transferencias. Obviamente, esta medida ha enfrentado al Legislati-
vo y el Ejecutivo. La distribuciéon es de 20% para la municipalidad donde se
explota el recurso, 60% para las municipalidades del departamento y 20% para
las futuras regiones.

Aun cuando el Foncomun puede representar la mayor transferencia, los canones
petrolero y minero son importantes para el grupo de municipalidades que los
recibe, sobre todo el primero. Una breve revision del presupuesto de 1999 de
algunas municipalidades que se benefician de €], nos muestra el caso de la
Municipalidad Provincial de Maynas, para quien este canon representa el 22,7%
del total de sus ingresos, y de la de Paita, para quien representa el 22,9%. Otra
caracteristica que resalta de las tendencias del canon es que al depender de los
ingresos por produccién, a la vez afectados por los precios internacionales, se
vuelve muy volatil.®

8. Como recuento de los hechos, y algo que puede causar problemas fiscales, la Presidencia de la Republica ha garantizado
en uno de sus viajes de conciliacion con la selva, que el nivel del canon se mantendrd, independientemente del nivel de
recaudacion.
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Un comentario aparte merece el Vaso de Leche, una transferencia corriente
donde la municipalidad practicamente actua como intermediaria y cuyos fondos
se utilizan para financiar la compra de productos lacteos ejecutada por las orga-
nizaciones de base llamadas los “comités del Vaso de Leche”. La organizacion
politica de los comités se ha visto robustecida, pero al mismo tiempo existen
enfrentamientos entre ellos mismos, con los gobiernos locales y con el nivel
central. Por ejemplo, de acuerdo a sus competencias, el Instituto Nacional de
Salud ha emitido algunas normas de calidad nutricional que deben cumplir los
productos comprados por los comités del Vaso de Leche. Ello ha sido utilizado
politicamente por ciertos grupos que lo consideran una interferencia. Ademas,
los analisis de la calidad del gasto hallaron que solo 29 centavos de las transfe-
rencias alcanzaban a los beneficiarios (Apoyo 2002).

La tabla 2.1 resume las fuentes, criterios de distribucion, beneficiarios y disposi-
ciones de uso de las principales transferencias del pais.’

2.4.1 Futuros fondos de financiamiento regional y local
a) El Fondo de Compensaciéon Regional (Foncor)

La unica informacion disponible es lo reglamentado en la LOR. Este Fondo
sera alimentado inicialmente por el 30% de los recursos generados por las
privatizaciones y concesiones, cuyo proceso no pasa por una buena coyuntura
politica. Con el Foncor se financiara proyectos que cumplan con los requeri-
mientos del Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP).

La LBD considera los criterios que se utilizaran en la distribucion de este
Fondo. Dice al pie de la letra: “se distribuye proporcionalmente entre todos los
gobiernos regionales con criterios de equidad y compensacion considerando
factores de pobreza, necesidades insatisfechas, ubicacion fronteriza, pobla-
cion, aporte tributario al fisco e indicadores de desempefio en la ejecucion de
inversiones” (art. 39.2).

9. Un andlisis extensivo de la naturaleza de las transferencias se realiza en Aragén 2002.
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Tratar de que el criterio de distribucién combine equidad y eficiencia es muy
loable pero un poco dificil de operativizar todo en un solo algoritmo, y tal vez
complejo de ejecutar, si al mismo tiempo se solicita que el proyecto a financiar
cumpla con los requisitos del SNIP. A lo anterior habria que afiadir la indica-
ciéon de que los fondos no irian en menos del 50% a la region donde se
encuentra el activo donde se privatizé la empresa (LBD, tercera disposicion
transitoria).

b) El Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion (FIDE)

El FIDE se crea para financiar proyectos con o sin cofinanciamiento, enten-
diéndose que serian fondos de contraparte de los gobiernos subnacionales. El
fin ultimo es el desarrollo regional, la integracién de las regiones y el
financiamiento de proyectos con mdas de un nivel de gobierno involucrado en
ellos. El Fondo serd administrado por el CND, un aspecto que no lo libera de la
intromision politica, mas aun en los inicios, si consideramos que la mayoria
del CND es del Ejecutivo y que la mayor parte de los presidentes regionales no
pertenece al partido de turno.

El Fondo obtendra sus recursos del 30% de lo captado por las privatizaciones,
fondos internacionales no reembolsables y por endeudamiento, el mismo que
seria asumido por el gobierno central. Tendra la naturaleza de concursable
para los beneficiarios.

Los proyectos que se financiardn deberan cumplir con los requisitos y metodo-
logia del Sistema Nacional de Inversion del MEF, y los criterios de seleccion de
los beneficiarios seran establecidos por el CND.

El Fondo deberd enfrentar un escenario de heterogeneidad en las municipa-
lidades, debilidad fiscal en la recaudacion de ingresos, limitaciones normati-
vas para potenciar el impuesto a la propiedad y a la plusvalia, endeudamien-
to con proveedores y falta de fondos para su planilla previsional. En el caso
de las regiones, las cuentas de endeudamiento serian en principio mas faciles
debido a su reciente operacion. En todos los casos, serd recomendable atar el
repago de los préstamos a los flujos potenciales de ingreso de los proyectos
en particular.

49






3. Las transferencias en las finanzas municipales

3.1 Contexto financiero

Esta seccion provee datos importantes para entender la estructura fiscal de los
gobiernos locales en el Peru. Vale resaltar la heterogeneidad fiscal de las muni-
cipalidades, un aspecto que no solo es caracteristico del Peri. Una de las reco-
mendaciones de Bird y de Lopez Murphy es justamente considerar las diferencias
entre las municipalidades o entre las administraciones de las ciudades, tanto en
los paises desarrollados como en los que estan en desarrollo, una idea que
suscribimos totalmente. Una politica, una norma o instrumento no puede apli-
carse por igual en todos los territorios (Bird 2001, Lopez Murphy ed. 1995).

Brevemente, recordamos que las municipalidades en el Peru pueden recaudar
ingresos por los siguientes conceptos:

e Impuestos locales (propiedad predial, vehicular, transferencias de propiedad o
alcabala y espectaculos publicos).

e Precios o cargo a los usuarios por servicios publicos (tasas de limpieza publi-
ca, mantenimiento de parques) o de naturaleza administrativa (derechos por
la expedicion de partidas de nacimiento, de matrimonio, etc.).

e Multas y sanciones.

Asimismo, reciben las transferencias del gobierno central de las que ya habla-
mos en la seccion anterior.

Cabe recordar que a fines de 1993 se promulga la Ley de Tributacion Municipal,
Decreto Legislativo 776, una norma conocida también como la Reforma Tributaria
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Municipal. Dicha ley entré en efecto en 1994, gandndose tanto el respaldo como
el rechazo de diferentes grupos, de acuerdo con los costos y beneficios que genera-
ba. En principio, puso orden en el drea impositiva municipal, ya que existian una
serie de impuestos (hasta 21) y tasas cuya administracion generaba mas gastos
que ingresos; asimismo, se redisefi6 el modelo de transferencias intergubernamentales
para equiparar las bases tributarias basadas en la pobreza y la ruralidad,
redistribuyendo recursos, pero no aumentando el monto total por transferir. Los
grandes perdedores fueron las dreas urbanas y sobre todo Lima Metropolitana.

Luego de ocho afios de promulgado el Decreto Legislativo 776, se promulga el 28
de diciembre del 2001 la Ley 27616, titulada “Restituye recursos a los gobiernos
locales”, que mas que restituir hace una serie de aclaraciones y precisiones para
corregir algunos vacios ocasionados en 1993 con el Decreto Legislativo 776 (ver
detalles en el anexo II).

Entre los cambios mds importantes se tiene:

e Se restituye el requerimiento de presentar el comprobante de pago del impues-
to de alcabala o transferencia de las propiedades a los notarios para proceder
a cualquier tramite relacionado con la propiedad. El Decreto Legislativo 776
habia eliminado tal requerimiento, lo que incentivaba a no pagar.

e Las propiedades en concesion cumplirdn con el impuesto a la propiedad predial,
eliminando la anterior inafectacion.

e La administracion del impuesto de alcabala pasa a las municipalidades pro-
vinciales, quienes luego le transferiran el 50% a las distritales. Anteriormen-
te, este impuesto era administrado por la municipalidad distrital y luego se
transferia a la municipalidad provincial el 50% de los fondos recaudados en
los fondos de inversiones. Se sabe que muchas veces los fondos no se trans-
ferfan a las municipalidades provinciales, pero nada asegura que esto signifi-
que una mejora. De hecho, esta medida ha ocasionado mas de un malestar a
las municipalidades distritales.

e Asimismo, se elimina las exoneraciones a un primer tramo del valor de la
construccion.!

1. Este cambio no ha hecho esperar a la Camara de Comercio, quien presume que el valor de venta de las viviendas se
incrementara.
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e Con referencia al impuesto vehicular, aunque la Ley 27616 no es clara, la
Municipalidad Provincial de Lima reclama que el pago del impuesto serd de
tres afios contados a partir de la inscripcién en los registros de Lima, captan-
dose ahora los vehiculos importados con mas de tres afios de antigiiedad.

e [gualmente se hacen aclaraciones con respecto al porcentaje de cobro en las
apuestas.

e Otra indicacion importante es la referente a los impuestos a los casinos y
casas tragamonedas, unos servicios privados que se han incrementado en las
principales ciudades, sobre todo en Lima. El administrador de los casinos es
la SUNAT, y de las casas tragamonedas, las municipalidades provinciales.
Los ingresos de ambos se redistribuyen entre el Tesoro Publico, las municipa-
lidades provinciales y distritales y otras instituciones, como el Instituto Pe-
ruano del Deporte.

e La unica mencidén a las transferencias es que las del Foncomun no podran ser
menores a ocho unidades impositivas tributarias (U.LT.). Este afio la U.LT. es
de 3.100 soles.

Como se puede ver, los cambios en la Ley 27616 han beneficiado a las munici-
palidades urbanas, sobre todo a Lima Metropolitana, tal vez como una forma de
compensarlas por las pérdidas sufridas a partir de 1994.

3.2 Finanzas municipales 1999-2000: la dependencia para financiar inversiones

En términos agregados, los municipios destinaron en el afio 2000 el 57,9% de
sus ingresos a gastos corrientes (personal, pensiones, bienes y servicios y otros);
el 34,4% a gastos de capital (como inversiones financieras, entre otros); y el
7,7% restante al servicio de su deuda (amortizacion e intereses). El monto desti-
nado a las inversiones ascendio a S/. 1.133 millones (31,4% del gasto total).

En términos comparativos, las municipalidades debieron incrementar en casi un
50% el servicio de su deuda entre 1999 y 2000, mientras que los gastos corrien-
tes apenas se incrementaron en 1% para el mismo periodo, y los gastos de
capital se redujeron en 1%.
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La fragilidad de las finanzas municipales se refleja en su dependencia respecto
de los recursos externos a su control (transferencias del gobierno central y cré-
ditos internos) para solventar el déficit de efectivo proveniente de las actividades
de inversion (infraestructura, maquinaria y equipos). Incluso se observa un saldo
en efectivo, equivalente al 11,9% de las actividades de operacion (aproximada-
mente un mes y medio de los recursos destinados a ese rubro). Debemos sefialar
que una de las causas que retroalimenta esta fragilidad financiera es el desorden
en el manejo econoémico y el desconocimiento en la utilizacion de la informacion
contable como herramienta de gestion mds que de registro o control.

Las inversiones previstas por los municipios se financian en mas del 73% con el
Foncomun, el canon y sobrecanon y la Renta de Aduanas; otro 14% depende de
su capacidad de endeudamiento interno (ver cuadro 3.1).

Cuadro 3.1
Ejecucion del gasto en inversion seglin fuente de financiamiento en el 2000

(en miles de nuevos soles)

Inversiones |

Gasto en inversiones Gasto total )
gasto corriente

Fondo de Compensacion Municipal | 658237 | 58,10% | 1.242.641 34,47% 53,00%
Canon y sobrecanon 156.936 13,85% 193.916 5,38% 80,90%

Recursos de operaciones oficiales 154.049 13,60% | 236.537 6,56% 65,10%
de crédito interno

Recursos directamente recaudados 69.326 6,120% | 1.120.997 | 31,10% 6,20%
Donaciones y transferencias 42.866 3,78% | 341.901 9,48% 12,50%
Otros impuestos municipales 31.993 2,8200 | 443.465 12,30% 7,20%
Participacion en Renta de Aduanas 18.721 1,65% 24.507 0,68% 76,40%
Recursos de operaciones oficiales 895 0,08% 895 0,02% 100,00%
de crédito externo

Total 1.133.023 | 100,00% | 3.604.859 | 100,00%

Fuente: Contaduria Publica de la Nacion.
Elaboracion de los autores.

Estas cifras revelan claramente la dependencia de los gobiernos locales respecto a las

transferencias y reasignaciones del gobierno central, no solo para ejecutar inversio-
nes sino también para solventar sus gastos corrientes y el servicio de su deuda.
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3.3 Finanzas municipales 1999-2000: analisis por tipo de municipalidad provincial
3.3.1 Ingresos

La heterogeneidad municipal también se manifiesta en las finanzas munici-
pales. La diferencia entre la municipalidad provincial y distrital no lo explica
todo; hay que considerar otras variables, como el tamafio y grado de urbani-
dad. De acuerdo a nuestra perspectiva, estas son las principales variables que
explican las diferencias entre las municipalidades peruanas con relacién a su
base tributaria, ademds de la pobreza.?

Se diferenciaron las municipalidades provinciales, en primera instancia, segun:

e Su tamafo: provincias con mas de 500 mil habitantes; con 150 mil a 500
mil habitantes; con 50 mil a 150 mil habitantes; con 20 mil a 50 mil
habitantes; y con menos de 20 mil habitantes.

e Su grado de urbanidad: mds de 85% de poblacién urbana; entre 35% y
85%; y menos de 35%.

Los cuadros 3.2 y 3.3 presentan los presupuestos de las municipalidades pro-
vinciales clasificadas de acuerdo con el tamafio y urbanidad, en una estructu-
ra porcentual y en términos per cdpita. Los presupuestos disponibles a través
de la Contaduria Publica de la Nacién del afio 2000 han sido ordenados para
nuestros propositos en impuestos, precios publicos o cargo a los usuarios y
transferencias. Para obtener los valores per cdpita y de urbanidad, se han
utilizado los datos del Instituto Nacional de Estadistica en el nivel municipal.

Aun cuando el Peru cuenta con municipalidades pequefias y rurales, los im-
puestos son de naturaleza urbana, favoreciendo a las municipalidades gran-
des, con mas de 500 mil habitantes y mds del 85% de poblacion urbana. Su
importancia en valores per cdpita va disminuyendo conforme disminuye el
tamafio y el grado de urbanidad.’ Esta relativa importancia se ve opacada por
la escasa importancia en valores monetarios. En las municipalidades provin-
ciales urbanas, sin contar Lima, el conjunto de los impuestos el afio 2000

2. Nuestra hipdtesis es que cualquier otro intento de clasificar a las municipalidades, tendrd siempre una alta correlacion
con el esquema simple aqui esbozado.

3. Se ha utilizado la informacion presupuestal que se remite a la Contaduria Publica de la Nacion y que no permite
diferenciar por tipo de impuestos, excepto para el caso de Lima donde se cuenta con una fuente diferente.
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(predial, alcabala y vehicular) representd entre US$ 4 y US$ 3 per capita, y
menos de US$ 1 en las municipalidades pequefias y rurales. En términos
porcentuales, los impuestos son mds importantes en las ciudades metropolita-
nas, alcanzando un 20% de los ingresos, mientras que en el resto, conforme
disminuye el tamafio y la urbanidad, disminuye también su proporcion, inclu-
sive representando menos del 1%.

El mismo comportamiento se observa en los precios o cargo a los usuarios,
cuya variaciéon va de US$ 12 a US$ 2 per capita por todo concepto. Sin
embargo, algo que vale la pena resaltar es la proporcion de los cargos a los
usuarios con relaciéon a los impuestos. Obsérvese los valores porcentuales,
donde las tasas y otros representan de tres a cuatro veces el valor recaudado
en los impuestos. Esta situacion, poco comun, se puede deber a las restriccio-
nes institucionales que mencionaremos luego, que no permiten explotar la
produccién del impuesto predial en toda su capacidad. En relacion con los
montos nominales, si los comparamos con las referencias internacionales, el
Pert estd en el lado de los de muy baja recaudacion.

Las transferencias han resultado ser la principal fuente de ingresos para cier-
tas municipalidades. De acuerdo con las estadisticas presupuestales de las
provincias, representan el 27% de los ingresos de las municipalidades metro-
politanas que tienen mas de 500 mil habitantes (sin contar Lima), y van en
aumento conforme disminuye el tamafio y se incrementa la ruralidad de la
provincia, llegando a representar hasta el 88% de los ingresos. En concordan-
cia con los datos de valores per cdpita en el nivel nacional presentados ante-
riormente, las transferencias oscilan entre US$ 20 y US$ 10.

3.3.2 Gastos

Los gastos corrientes de las municipalidades de rango metropolitano, con mas
de 500 mil habitantes, tienen un gran peso en comparacion con los gastos de
capital: la relacion es de 5:1. En cambio, en el resto de las municipalidades se
mantiene una relacion de casi 1:1, independientemente del tamafio, aunque
con una tendencia a tener un mayor gasto de capital en las municipalidades
pequeiias. Esta diferencia se debe, en parte, al tamafio de la organizaciéon
administrativa en las municipalidades grandes, quienes experimentan una
sobre carga de personal; por otra parte, los servicios que brindan pueden
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demandar una gran cantidad de personal operativo, por ejemplo para la lim-
pieza publica y el serenazgo, y no tienen cuentas presupuestales totalmente
independientes.

Tanto por el lado del ingreso como por el lado del gasto, se observa ingresos
por crédito interno (entre 4% y 13% de los ingresos) y por servicio de la deuda
(entre 3 y 10% de los gastos). En términos generales, las municipalidades
pueden endeudarse con crédito nacional hasta por un tope estipulado en la Ley
Organica de Municipalidades. Basicamente se han utilizado dos vias para
endeudarse: con la banca privada a través de pagarés a muy corto plazo,
donde el riesgo considerado por la banca depende mucho de la confianza en
las autoridades locales; y a través del Banco de Nacion, otorgando en garantia
los pagos futuros del Foncomun.

3.4 Finanzas municipales 1999-2000: analisis por tipo de municipalidad distrital
3.4.1 Ingresos

Para realizar el andlisis de las municipalidades distritales, hemos utilizado el
mismo criterio de clasificacion que en las provinciales:

e Segun su tamafio: distritos con mas de 500 mil habitantes; con 150 mil a
500 mil habitantes; con 50 mil a 150 mil habitantes; con 20 mil a 50 mil
habitantes; y con menos de 20 mil habitantes.

e Segun su grado de urbanidad: mas de 85% de poblacion urbana; entre 35%
y 85%; y menos de 35%.

Con relacion a los impuestos, que basicamente se refieren al predial (ya que las
municipalidades distritales no recaudan por vehicular), los montos per capita
oscilan entre 46 soles y 1.5 soles, dependiendo del tamafio y grado de urbani-
dad (equivalentes a US$ 12 hasta menos de 0.50 centavos de ddlar). Estos
promedios de grupo esconden los extremos minimos, llegando en algunos
casos a ser centavos o practicamente cero.

Lo mismo sucede con los cargos a los usuarios, donde hay una tendencia a
recaudar mas en las municipalidades predominantemente urbanas y de mayor
tamafio. Al igual que en las municipalidades provinciales, los cargos a los
usuarios duplican a los impuestos.
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Llama la atenciéon que las municipalidades pequefias, con menos de 20.000
habitantes, independientemente del grado de urbanidad, reciben todas al-
rededor de 150 soles per céapita (recuérdese que el Foncomun se distribuye
favoreciendo a las zonas rurales). Esto ultimo puede explicarse por el monto
minimo que se debe distribuir, asi como por las distorsiones que introducen
otras transferencias, como el canon. En los demds grupos de municipalida-
des si se nota el peso de la ruralidad para determinar la importancia de las
transferencias.

El crédito conseguido por las municipalidades distritales oscila entre 7 soles y
23 soles. Existe una leve tendencia a que las mdas pequefias representen mas
en términos per capita.

3.4.2 Gastos

Analizando las cifras disponibles de gasto, se nota que la variable urbanidad,
mads alld del tamafio, es la que determina la estructura del gasto. Las munici-
palidades urbanas tienen un mayor gasto corriente de 3:1 y 4:1 sobre el gasto
de capital, mientras que en las rurales y en todas las pequefias con menos de
20.000 habitantes, la estructura de gasto de capital y corriente es de casi 1:1.

Los cuadros 3.4 y 3.5 muestran los resumenes de los presupuestos ejecutados
de las municipalidades distritales.

Los presupuestos detallados, tanto de las municipalidades provinciales como
distritales, se presentan en el anexo III por nivel de urbanidad y tamafio. La
base de datos considera la informacion de la Contaduria Publica de la Nacion
y del Instituto Nacional de Estadistica.*

Para cerrar este capitulo podemos afladir que las municipalidades en general
han sido poco eficientes para mejorar la recaudacién de los tributos y por los
servicios que brindan, ya sea:

e Premiando la morosidad (mediante condonaciones y amnistias), con lo
cual desalientan el pago puntual de los contribuyentes.

4. Los cuadros fueron procesados en SPSS, y ante la falta de un sistema de informacion reqular, son un aporte importante
para la actual toma de decisiones. Unos cuadros mds desagregados se muestran en los anexos.
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e No identificando a los servicios y a los contribuyentes mas rentables para
ofrecer y mejorar aquello que requieren los vecinos.

e No analizando los procedimientos internos que no agregan valor a sus
actividades y que mas bien generan costos, tanto para el municipio como
para los contribuyentes.

e Maximizando el efecto de las exoneraciones y exenciones legales, mas que
buscando alternativas creativas de captacion de ingresos, no compulsivas.

3.5 El caso de las finanzas de Lima y Callao

La dependencia de las municipalidades respecto de las transferencias intergu-
bernamentales no escapa a un buen grupo de municipalidades de Lima y Callao,
el area metropolitana de la capital.® En 10 municipalidades (considerando Lima
y Callao), las transferencias representan mas del 50% del total de los ingresos, y
en 6 de ellas, sobrepasan el 60% (Villa Maria del Triunfo, Villa El Salvador,
Puente Piedra, San Juan de Lurigancho, Carabayllo, y Comas). El grafico 3.1
revela que la distribucién interna del total de transferencias, aun cuando no es
regresiva, es un poco mas que proporcional al nivel de pobreza medido por el
porcentaje de hogares con al menos una NBI. Lo mismo sucede si no se consi-
dera el Vaso de Leche. En otro estudio anterior, E. Chon encontré que ante
iguales niveles de pobreza de FONCODES, las municipalidades recibian diferentes
montos (Alvarado et. al. 2002). A diferencia del resto del pais, la formula de
distribuciéon dentro de Lima es un algoritmo construido con siete variables rela-
cionadas con la pobreza y la variable poblacional (ver tabla 2.1).

El resultado de tan complicado algoritmo no ha ayudado a hacerlo muy progre-
sivo, a pesar del peso de las variables de pobreza, las mismas que tienen una alta
correlacion (Alvarado 1994: pp. 78 y 140-141). Lo que si se nota son las distorsiones
puntuales que suceden en los distritos balnearios con poca poblacion, donde el
monto minimo del Foncomun hace que los montos per capita sean altos.

Existe una diferencia en la capacidad de gestion combinada con bases tributarias
empobrecidas en los distritos de los conos. El cuadro 3.6 presenta los valores
presupuestales per capita de las municipalidades distritales de Lima y Callao,
agrupadas de acuerdo con el porcentaje de hogares con al menos una NBI.

5. Aun cuando Callao no es parte de la capital en términos politicos, estd articulado a ella y ambos forman parte de una
sola ciudad metropolitana.
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Grafico 3.1

Total transferencias versus hogares con NBI
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Fuente: Contaduria Publica de la Nacion, SICON, 2000.
NBI, Instituto de Estadistica e Informatica.
Elaboracion propia.

El rango I va de 3,7% a 11,3% de hogares con al menos 1 NBI; el rango II va de
14,2% a 33,3%; y el rango IIl va de 36,0% a 72,5%. El cuadro brinda evidencia
de las diferencias en los valores de las bases tributarias de la propiedad inmobi-
liaria y terrenos, unidas definitivamente a la capacidad de gerencia. El estrato I
recauda en términos per capita cuatro veces mas de lo que pueden recaudar las
mas pobres (estratos II y III), tanto en impuestos como en tasas y tarifas. Por
ejemplo, en impuestos, el estrato I recauda el equivalente a US$ 29,14 per cdpita,
mientras que los estratos II y el III solo recaudan US$ 10,7 y US$ 7,42, respec-
tivamente.®

En todos los casos se nota, ademas, que las tasas duplican o triplican los im-
puestos, un aspecto que como vimos no es unico en Lima y Callao.

6. Tipo de cambio: 1 ddlar igual a 3.5 soles.

64



Cuadro 3.6
Presupuestos Ejecutados de las municipalidades distritales de Lima y Callao segun NBI,
afio 2000
Valores per capita en soles
Estrato de NBI | Il 1
Promedio de hogares con al menos 1 NBI 8,45 22,18 47,19
Impuestos 102,42 37,48 26,01
Precios y tarifas 242,76 72,79 62,75
Tasas 191,81 54,76 45,6
Contribuciones 0,89 0,45 0,16
Venta de bb y ss 0,26 0,37 4,11
Prestacion de ss 15,93 7,93 5,78
Rentas de la propiedad 9,05 1,95 3,35
Multas 20,27 5,89 3,12
Otros precios 4,55 1,44 0,62
Transferencias 22,23 35,76 62,53
Canon 0,03 0,025 0,27
Renta de aduana 0,03 0,03 0,13
Foncomun 18,45 22,8 37,83
Otras donaciones y transferencias 3,71 12,68 24,31
Crédito interno 12,32 6,32 6,62
Gastos corrientes 314,76 123,24 118,46
Personal 99,03 35,64 38,98
Obligaciones 27,94 8,39 4,21
Gasto de bb y ss 160,29 73.8 69,78
Otros gastos corrientes 27,51 5,4 5,5
Gasto total de capital 34,53 17,9 24,73
Inversion 25,82 15,01 21,91
Otros gastos de capital 8,71 2,89 2,82
Servicio de deuda 24,7 6,55 8,63
Intereses 7,04 2,06 2,72
Amortizacion 17,66 4,49 59

No incluye informacion de Lima Cercado ni Callao Cercado.

Fuente: Contaduria Publica de la Nacion, SICON 2000.

Elaboracion propia.
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Algo que merece un mayor estudio es la proporcidon del gasto en personal. De la
informacion disponible, se puede concluir que el pago al personal en las munici-
palidades de mayor capacidad es de mejor nivel, pero también puede esconder un
problema de burocratizacién. Por ejemplo, la planilla de San Isidro, la municipa-
lidad mas rica de Lima, representa el 36.7% de los gastos corrientes. Sin embar-
go, se debe recalcar que este tema merece estudiarse mas, toda vez que muchos
de los servicios municipales y de mantenimiento son intensivos en mano de
obra. De acuerdo con el cuadro 8.1, los gastos per cdpita en personal en el
estrato I son tres veces mayores que en los otros dos estratos (US$ 28 versus
US$ 10.18 y US$ 11, respectivamente). Esta diferencia se agrava si se considera
el pago de los beneficios.

Otro aspecto que resalta es la menor variacidon en los valores de gasto de capital
entre los estratos. Algo que también distorsiona es que los gastos en manteni-
miento, a los cuales se les presta muy poca atencion, son considerados gastos
corrientes.

Se ha consignado los datos de la Municipalidad Metropolitana de Lima por
separado en el cuadro 3.7. Una de las razones para hacerlo es que esta munici-
palidad no tiene comparacién con las demads, excepto tal vez la del Callao, de la
cual no se pudo conseguir la informacién. Hay que recalcar que en principio hay
problemas para poder dimensionar su real capacidad de recaudacién de impues-
tos en términos per cdpita. Obsérvese que en este caso se ha considerado la
poblacién de la provincia. La municipalidad metropolitana, al administrar tam-
bién las rentas del distrito de El Cercado, considera en sus cuentas tanto el
impuesto vehicular (de caracter provincial) como el predial (de caracter distrital)
de El Cercado. Asimismo, a partir del 2002 se registra el impuesto de alcabala en
el nivel provincial. Las transferencias del nivel central se distribuyen tanto para
la provincial como para el distrito de El Cercado.

En general, las tasas o precios superan también cuatro veces a los impuestos. La
mayor parte de los ingresos son ingresos corrientes y la dependencia de las
transferencias es baja en comparacion con otras municipalidades distritales.

Aun cuando no existe un problema macroeconémico de deuda subnacional,
existen casos, como los de San Juan de Lurigancho y La Victoria, que exhiben
altas deudas corrientes impagas no reflejadas necesariamente en los presupues-
tos (Fernandez 2002). El estudio encargado por el Banco Mundial pone en relieve



un tema que pasa desapercibido, como es el crecimiento de las deudas corrientes
comprometidas, e inclusive con orden judicial, pero impagas.

Cuadro 3.7
Presupuesto ejecutado de la Municipalidad Metropolitana de Lima, afio 2000
Promedio de hogares con al menos 1NBI 18.8 l\ﬂilles de Per capita (1) %
o6lares
Total ingresos 115.170 17,13 100,00
Ingresos corrientes 77.935 11,59 67,67
Impuestos 19.885 2,96 17,27
Precios y tarifas 58.050 8,63 50,40
Tasas 39.018 5,80 33,88
Contribuciones 35 0,01 0,03
Venta de bb y ss 35 0,01 0,03
Prestacion de ss 1.681 0,25 1,46
Rentas de la propiedad 1.655 0,25 1,44
Multas 15.605 2,32 13,55
Otros 21 0,00 0,02
Ingresos de capital 47 0,01 0,04
Transferencias 16.642 2,48 14,45
Crédito interno 14.824 2,20 12,87
Saldo de balance 5.722 0,85 4,97
Total gastos 110.929 16,50 100
Gastos corrientes 76.899 11,44 69,32
Personal y obligaciones sociales 9.207 1,37 8,30
Obligaciones previsionales 7.451 1,11 6,72
Gasto de bb y ss 48.491 7,21 43,71
Otros gastos corrientes 11.751 1,75 10,59
Gasto total de capital 21.134 3,14 19,05
Inversion 8.927 1,33 8,05
Otros gastos de capital 12.208 1,82 11,01
Servicio de deuda 12.896 1,92 11,63
Intereses 5.898 0,88 5,32
Amortizacion 6.998 1,04 6,31

Per capita calculado con poblacion provisional.
Fuente: Municipalidad Metropolitana de Lima, Lima en cifras 2001.
Elaboracion propia.
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Varios factores ocasionan que la deuda crezca, tanto como consecuencia de la
gestion municipal como por la existencia de incentivos perversos en el propio
sistema de control y registro contable-presupuestal del gobierno. Las normas
presupuestarias y la ausencia de control efectivo permiten que la mayor presion
de gasto se transforme en pasivos corrientes “vencidos”, repercutiendo en la
generacion de compromisos de pago sin contar con los recursos que respalden el
gasto.” Esta situacidn deficitaria no se debe a una caida subita en los ingresos
sino al crecimiento acelerado de los gastos.

Por un lado, el problema se debe al desbalance estructural entre los gastos
corrientes y los ingresos propios locales; por otro, se debe a problemas de gestion
interna, debido a la contratacién y despido de personal sin control y sin prever
su impacto en las finanzas municipales. Considerando la informacion presupuestal
del aflo 2000, la primera observacion en relacion con el gasto en personal es que
puede representar hasta el 46% del total de gastos, como ocurre en la municipa-
lidad de Bellavista, y entre un 30% y 35%, como sucede en las municipalidades
de Brefla, San Isidro, San Martin de Porres y Santa Rosa. La situacién se agrava
si la municipalidad también carga en la ejecucion presupuestal los pagos por
beneficios y pensiones.

El incentivo perverso del sistema estriba en la forma como se manejan los
reportes sobre la situacion financiera y fiscal. Por una parte, los presupuestos
incluyen solo los gastos pagados durante el ejercicio fiscal; por otra, el registro
contable incorpora todas las cuentas del pasivo corriente, incluidas las que no se
pagaron.

No cabe duda que el gran componente de preocupacién de la deuda es el relacio-
nado con los recursos humanos: planillas impagas, compromisos de pago por
concepto de compensacion por tiempo de servicio (CTS) al momento de cambiar
el régimen de los trabajadores, y sobre todo, el compromiso con los pensionistas
en las municipalidades antiguas, como la de La Victoria. La Ley 20530, que
asigna el pago a los pensionistas a la entidad donde labor¢ el trabajador, esta
ahorcando financieramente a varias entidades publicas, como las municipalida-
des y los hospitales nacionales, cuyos ingresos provienen total o0 mayormente de

7. Se define la deuda corriente como las obligaciones que incluyen las remuneraciones laborales, los aportes provisionales,
el pago de impuestos, proveedores y contratistas, las obligaciones respecto a un tramite judicial y las liquidaciones salariales,
pendientes de pago al cierre del ejercicio. También se incluye los sobregiros bancarios y las deudas de tesoreria, que se
convierten en una deuda financiera en el siguiente ejercicio fiscal.
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los cargos a los usuarios por servicios prestados. Al no haberse previsto el depd-
sito a ningun fondo, los pagos tendran que hacerse con los costos de operacion
actual. Al respecto se necesita un pronunciamiento y trabajar el tema con el
gobierno central. Los pagos pendientes a los proveedores y contratistas también
son una carga de deuda importante.

Cuadro 3.8

Transferencias del gobierno central a los gobiernos locales por concepto
del Foncomun, 1999-2001

(en términos per capita)

2001* 2000 1999
Huancavelica 11,4 111,9 98,3
Ayacucho 100,7 100,6 88,1
Pasco 90,1 80,7 71,5
Apurimac 88,0 90,1 79,0
Madre de Dios 87,7 92,9 82,6
Puno 84,3 87,0 77,6
Cusco 83,5 86,2 76,9
Amazonas 77.0 74,5 64,5
Ancash 70,4 67.9 59,1
Loreto 6,5 69,4 62,1
Piura 63,2 66,8 59,8
Cajamarca 62,9 64,1 56,8
Huanuco 62,7 65,2 57.8
Junin 62,3 63,3 55,7
Mogquegua 55,8 54,0 46,9
Ucayali 52,4 57,7 51,6
Tumbes 51,7 47,4 42,1
Tacna 50,9 50,4 442
Arequipa 50,6 50,1 43,8
San Martin 48,5 48,4 42,4
Lambayeque 471 47,7 42,7
Ica 43,4 42,0 37,1
La Libertad 41,6 42,8 38,0
Lima 30,2 31,2 27,8
Prov. Const. Callao 27,0 29,0 26,8
Monto total de las transferencias 1.372 1.398 1.239
en millones de nuevos soles

*Preliminar
Fuente: MEF, INEL
Elaboracion propia.
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De la informacién que publica la Oficina de Estadistica de la Municipalidad de
Lima Metropolitana, se desprende que el rubro que ha absorbido la mayor can-
tidad de recursos de inversion es el de “desarrollo urbano y transporte”, que
representd en la Municipalidad Metropolitana de Lima el 40%, y en los distritos,
el 50% en 1998. Este es un rubro que tradicionalmente alcanza esos niveles. Otro
dato interesante que merece destacarse, es que en 1997, el Foncomun representd
en la Municipalidad Provincial de Lima el 30% de los recursos que financiaron la
inversion, y los recursos propios representaron el 50%. En cambio, en los distri-
tos, el Foncomun ha representado el 39% y los recursos propios el 20%. En 1998,
en las municipalidades distritales, el Foncomun financié el 62% de las inversio-
nes; las operaciones de crédito interno, el 10%; y los ingresos propios, también
el 10%.

3.6 Las municipalidades favorecidas en el reparto

Se ha visto que las municipalidades dependen de las trasferencias de fondos,
sobre todo del Foncomun, para realizar obras de inversion, concentrandose el
45% de dichos montos en cinco departamentos: Lima, Piura, Puno, Cusco y
Cajamarca. Solo la provincia de Lima concentra casi el 14%, sin incluir a los
distritos del Callao, aunque en el caso de Maynas, esta recibe uno de los mayores
montos en términos per capita.

Se observa que la distribucion de recursos del Foncomun entre los distritos de
Lima Metropolitana es marcadamente desigual, aun teniendo similares niveles
de pobreza.®t

8. Los criterios de asignacion ya fueron mencionados en la seccion 2.2 de este documento.
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4. Respuesta de los gobiernos locales frente a las transferencias
por el lado del ingreso y del gasto

Estudios previos en el Peri muestran una relacion inversa entre las transferencias
y el esfuerzo fiscal. Por ejemplo, en el periodo 1968-1984 se encontrd que por cada
1% de incremento de las transferencias otorgadas del Impuesto de Promocion
Municipal a las municipalidades, la recaudacion de ingresos propios disminuyo en
0,23% (Alvarado 1994). Asimismo, se encontré que, de acuerdo con una base de
datos panel de 17 municipalidades, entre 1982 y 1984 el total de transferencias
tenia un efecto sustitucion en el impuesto predial, siendo el efecto mayor en las
municipalidades de la sierra (Ibid.).

El Foncomun, la transferencia principal, se ha triplicado desde 1994 (el afio en que
se cred), ademas del incremento del canon mencionado en el capitulo anterior. Es
de suma importancia, entonces, saber qué ha sucedido por el lado de los ingresos
municipales en las municipalidades en general; qué ha sucedido con el gasto fi-
nanciado con los ingresos propios; y qué comportamiento han tenido las munici-
palidades que han resultado mayormente beneficiadas.

Para tal efecto, se han realizado estimaciones econométricas considerando como
variables dependientes la recaudacion de ingresos propios, como los impuestos, los
cobros a los usuarios (tasas, venta de servicios) y el total de ingresos propios; como
variables explicativas se han incluido las transferencias intergubernamentales, y
otras variables sociales.

4.1 Construccion de los modelos de ingreso

Para la construccion del modelo de efectos de las transferencias sobre los ingre-
sos se consideraron como variables dependientes:
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Variables Opciones de indicador/ forma

Impuestos Per capita (predial, alcabala, vehicular), afio
2000. La base de datos no permitié separarlos.

Precios y cargos a los usuarios Per capita (tasas, contribuciones e ingresos
por venta de bienes y servicios), afio 2000.

Total ingresos propios Per capita de toda fuente (impuestos, precios y
cargos a los usuarios), afio 2000.

Como variable explicativa independiente:

Transferencias Se sumaron todas las transferencias: Foncomun
per capita 2000; Renta de Aduanas per capita,
2000; canon petrolero per capita, 2000; ca-
non minero per capita, 2000; Vaso de Leche
per capita, 2000 (ver nota abajo sobre inclu-
sion).

Como variables de control:

Tipo: municipalidad provincial o distrital | 1= si es provincial; 0= si es distrital

Densidad urbana Pobladores por kildmetro cuadrado en las zonas
urbanas. Fuente: INEI

Urbanidad Porcentaje de poblacion urbana, variable conti-
nua (no se consideran las denominaciones de
urbano v rural del INEI). Fuente: INEI.

Tamafio poblacional Se probaron dos indicadores: por numero de ha-
bitantes y por rangos utilizados en los presu-
puestos de la seccion Ill, poblacion actualizada
al afio 2000. Fuente: INEI.

Pobreza indice distrital del mapa de pobreza del Pro-
yecto 2000/Ministerio del Salud (ver fuentes
abajo).

Region natural Se considerd como variable ficticia, 1= selva,

0= costa o sierra.

Grupo de canon Variable ficticia, 1= recibe canon petrolero, 0=
no recibe canon petrolero.
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4.1.1 Fuentes

La fuente principal de las variables fiscales son los presupuestos municipales
ejecutados del afio 2000 y enviados a la Contaduria Publica de la Nacion. Se
reportaron aproximadamente 1.400 municipalidades ese afio, entre provincia-
les y distritales.

La fuente de las variables socio demograficas, como poblacién urbana y den-
sidad, es el Instituto Nacional de Estadistica.

La fuente de la variable pobreza es el Ministerio de Salud, Proyecto 2000/
USAID.

4.1.2 Consideraciones del Vaso de Leche en las transferencias

Para el caso de las transferencias, se tuvo la opcion de no incluir las del
Vaso de Leche. La idea inicial fue que al ser una transferencia especifica o
categorica que la municipalidad en principio solo canaliza directamente a los
comités del Vaso de Leche, no iba a tener ningun efecto; sin embargo, tanto
las corridas estadisticas iniciales como los hallazgos de filtraciones al mo-
mento de pasar los fondos o especies de las municipalidades a los comités
locales (Apoyo 2002), indicaron que era necesario considerarla, ya que de
una u otra manera afectaba las cuentas y el comportamiento fiscal de las
municipalidades en la recaudacion, por lo que no era una variable neutral.
Por eso se decidid incorporar en todas las pruebas al Vaso de Leche en el
monto de las transferencias totales.

4.1.3 Variables de control

Durante las corridas se consideraron las caracteristicas de la estructura
presupuestal por tamafio y grado de urbanidad, con el fin de poder controlar
los efectos en el comportamiento de los ingresos de otro tipo de factores que
no fueran las transferencias. La urbanidad resulté ser una variable que explica
mucho el nivel de recaudacion, mas que el tamafio poblacional. Esta ultima
variable no resulto significativa.

En cuanto a la operativizacion de la variable pobreza, el indicador mds apro-
piado para nuestros fines resultd ser el indice del mapa de pobreza del Minis-
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terio de Salud/Proyecto 2000,' La razén de ello puede ser que las variables que
utiliza este modelo estdn muy vinculadas a las caracteristicas de la base
tributaria de los gobiernos locales:

e C(Caracteristicas de la vivienda:
Tipo de pared: precario, no precario
Tipo de piso: precario, no precario
Tipo de techo: precario, no precario

e Servicios publicos:
Conexion de desagilie publica o no conexion
Tipo de combustible para cocinar: gas, kerosén, otros
Tipo de alumbrado: eléctrico, otros

e Tenencia de activos: radio, TV, teléfono, refrigeradora

e Sociodemograficos:
Hacinamiento, personas por numero de dormitorios
Numero de nifios menores de cinco afios
Tamaifio de la familia

Esta variable de pobreza, con un indicador de tipo continuo, explicd muy bien
el nivel de recaudacion, al igual que la urbanidad. La densidad también resultd
significativa, aunque en menor medida que la urbanidad.

4.1.4 Método de estimacion

La variable dependiente utilizada, como los ingresos propios y los impuestos o
cobros a los usuarios, muestra un numero importante de observaciones con
valores 0, por lo que puede ser considerada como una variable censurada en
ese valor, mas aun si se tiene en cuenta que, potencialmente, es posible que
cualquier municipalidad genere este tipo de recursos, pero que en el momento
en que se recogio la informacidn, estos eran nulos. Por ello, y para evitar
ademas que exista la posibilidad de que al ser utilizado el modelo para predic-
cion arroje valores de ingresos propios negativos, se decidié utilizar el método

1. Esta consultoria fue encargada a Grade.

74



de estimacion TOBIT, que considera e incorpora el problema de censura en su
proceso de estimacion.

4.2 Construccion del modelo de gasto

Para la construccion del modelo de efectos sobre decisiones de gasto se considero:

Variables Opciones de indicador/ fuente/ forma

Gastos de capital Gastos de capital per capita con recursos
propios, afio 2000

Como variable explicativa independiente:

Transferencias Transferencias per capita, afio 2000, sin Vaso
de Leche (ver nota abajo).

Como variables de control:

Tipo: municipalidad provincial o distrital 1= si es provincial; 0= si es distrital

Densidad urbana Pobladores por kilometro cuadrado en las
zonas urbanas

Las fuentes de informacion son las mismas que en el modelo de ingreso.

4.2.1 Consideraciones del Vaso de Leche en las transferencias

A diferencia del efecto en los ingresos, las transferencias por Vaso de Leche no
fueron incorporadas en la ecuacion del gasto de capital. Las corridas
econométricas revelaron que eran mas significativas las transferencias sin
Vaso de Leche, mostrando que las municipalidades no son afectadas por esta
transferencia de caracter categdrico o especifico (de gasto corriente) al mo-
mento de decidir sobre los gastos en inversion. Si este resultado se relaciona
con las ecuaciones de ingreso estimadas previamente, donde las transferen-
cias para el Vaso de Leche si son significativas, se concluye que estas si tienen
un efecto en la toma de decisiones de los gastos corrientes, mas no en la de
las inversiones.
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4.2.2 Variables de control

Al igual que en la ecuacién de ingreso, se traté de controlar por urbanidad,
densidad, tamafio, pobreza y tipo de municipalidad (provincial o distrital). De
todas estas variables, las unicas que resultaron significativas fueron la densi-
dad urbana y el tipo de municipalidad. La pobreza no fue significativa, a
diferencia de lo que pensabamos.

Otra variable que se tratd de incluir en el modelo era alguna que denotase el
dinamismo econdémico, como los depoésitos bancarios y los ahorros, pero dada
la baja calidad de la informacion, esta variable no resulté significativa.

4.2.3 Método de estimacion
Minimos cuadrados.

Cuadro 4.1

Ecuaciones de ingreso

MODELQS DE INGRESO
Total ingresos propios
Variable dependiente per cépita

Impuestos per capita Tasas per cépita

Coeficiente | Prob. | Coeficiente | Prob. | Coeficiente | Prob.

Constante 74,56121 0,0000 27,63317 | 0,0000 42,12707 | 0,0000

Transferencias con Vaso -0,359589 | 0,0066 | -0,225142| 0,0001| -0,157277 | 0,0823

de Leche per cépita

Transferencias con Vaso 0,001872 | 0,0013 0,000868 | 0,0006 0,000783 | 0,0499
de Leche"(2) per capita

Densidad urbana 0,004178 | 10,0000 0,001347 0,0000 0,002679 | 0,0000
Urbanidad 22,35757 | 10,0000 | 8,630560| 0,0000 14,91528 | 0,0000
Pobreza -0,801239 | 0,0000| -0,294599| 0,0000| -0,479399 | 0,0000
Municipalidad provincial 23,71079 | 0,0000 2977042 0,0358 16,91363 | 0,0000
Método utilizado: TOBIT TOBIT TOBIT
Numero de observaciones | 1.306 1.307 1.306

incluidas después de
censura y eliminacion de
outliers

R cuadrado ajustado: 0,315825 0,231915 0,270968
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Cuadro 4.2
Ecuacion de gasto

Modelo de gasto
Variable dependiente: Log. (gastos de capital per capita financiados con ingresos propios)

Coeficiente Prob.
Constante 13,75166 0,000
Log. (transferencias sin Vaso de Leche per capita) -0,367529 0,000
Log. (densidad urbana) 0,055262 0,000
Municipalidad provincial 1,809419 0,000

Método utilizado: minimos cuadrados
Numero de observaciones incluidas después de eliminacion de outliers: 1.472
R cuadrado ajustado: 0,346038

Notas metodoldgicas: durante la construccion de los modelos de ingreso y gasto, se eliminaron
los outliers de todas las variables, inclusive los extremos de las transferencias. El software
estadistico SPSS facilité el trabajo. La fuente de las bases de datos y reportes del software
estadistico E-views aparece en el anexo I. Se realizo ademas el test de Goldfeld y Quandt,
aceptandose la hipdtesis de no existencia de heterocedasticidad.

4.3 Alcance de los modelos
4.3.1 En el lado del ingreso

El modelo que se presenta en el cuadro 4.1 resume los efectos netos que las
transferencias pueden tener sobre el esfuerzo fiscal, operativizado como ingre-
sos propios per cdpita, impuestos per capita y tasas per capita.

En la ecuacidn de ingresos propios, se observa que las transferencias tienen un
efecto sustitucion importante (de -0,35), pero decreciente con el nivel de las
mismas (signo positivo en la cuadratica de la misma variable). El cambio de
signo podria estar explicado por el hecho de que las municipalidades que
reciben mayor cantidad de transferencias tienden a ser las mds pequefias y
rurales, con pocas posibilidades de manipular recursos propios casi inexistentes,
o que, independientemente del nivel de transferencias alcanzado, las munici-
palidades ya tienen un nivel minimo de recaudacién sin hacer mayor esfuerzo.

En los modelos que se corrieron con las transferencias antes de 1993, y con
una muestra panel, el predial se mostraba mas proclive a caer que las tasas,
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como consecuencia del aumento de las transferencias; asimismo, la zona mas
afectada por este comportamiento era la sierra (Alvarado 1994). Por otra par-
te, las transferencias han crecido en forma importante luego de 1993, de
acuerdo al diagnostico efectuado en los primeros capitulos.

En esta oportunidad, también se corrieron las ecuaciones considerando los
impuestos en general, asi como las tasas. Efectivamente, los impuestos son
mads proclives a reducirse que las tasas ante el incremento de las transferen-
cias. En el primer caso, el beta es de -0,225 para los impuestos y de -0,157
para las tasas.

a) Urbanidad

Sin lugar a dudas, esta es una variable muy importante en términos de expli-
car la heterogeneidad y potencialidad de las municipalidades, al igual que la
pobreza. El diagnostico realizado en las primeras secciones muestra que las
estructuras presupuestales cambian conforme varia el grado de urbanidad
(medido como porcentaje de poblacion urbana sobre poblacion total), convir-
tiéndola en una importante variable de control.

b) Densidad

En principio, los conglomerados urbanos de cierta densidad tienen economias
de escala que permiten inversiones costo efectivas por habitante y que capita-
lizan rapidamente los valores de la propiedad, pudiendo representar un incre-
mento en la recaudacion del impuesto predial, por ejemplo. Pero llega un
momento en que la densidad del conglomerado crece tanto que se convierte en
hacinamiento, representando un mayor gasto per cdpita para el mismo nivel
de servicios o un gasto en nuevos servicios, como por ejemplo, formas de
brindar seguridad ante el incremento de la criminalidad. Esta es una variable
de control que complementa la de urbanidad, aun cuando esperdbamos que
tuviera un mayor impacto.

c) Nivel de pobreza

Sin lugar a dudas, el potencial tributario se ve afectado por el nivel de riqueza
de su base tributaria. Para las municipalidades deberia bastar la variable liga-



da a la solvencia o precariedad de la vivienda, o de lo contrario, el nivel de
pobreza de la poblacion.

Cuando se construyd el modelo, se pensé que podia existir una alta colinealidad
de la variable pobreza con el Foncomun (que se distribuye sobre la base de la
mortalidad infantil y ruralidad), por lo que se prefirié trabajar con el total de
las transferencias, ya que ademds del Foncomun considera al canon petrolero,
el canon minero y la Renta de Aduanas, cuyos montos no se distribuyen en
base a la pobreza ni la ruralidad. Como resultado, no se presentaron proble-
mas y se obtuvo el signo adecuado, asi como un nivel de significancia alto.
Ademads, como se mencion6 anteriormente, la variable pobreza utilizada en el
modelo es un indice que considera las caracteristicas observables de la vivien-
da que estan intimamente relacionadas con el valor de la base tributaria
municipal.

d) Tamafio

En principio, utilizamos los mismos tamafios que los que se incorporaron en el
diagndstico; asimismo, se construyeron variables interactivas de “tamafio x
urbanidad”. Inicialmente se pensé que las municipalidades pequefias, con menos
de 20.000 habitantes y con una ruralidad menor a 35%, deberian comportarse
de una manera diferente al resto. Las variables no fueron significativas.

e) Tipo de municipalidad

Las municipalidades provinciales tienen una ventaja al momento de recaudar
sobre las distritales, y esto se revela en los resultados de la ecuacidén, recau-
dando en principio 23 soles mds en promedio que las distritales por todo
concepto (impuestos y tasas), ademds de tener una base mas amplia al incluir
el impuesto vehicular.

4.3.2 En el lado del gasto
El modelo que explica la relacidon entre los gastos y las transferencias se

muestra en el cuadro 4.2 y es de forma logaritmica, con el fin de obtener
directamente las elasticidades correspondientes.
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El efecto sustitucion por el lado del gasto es contundente. Los coeficientes y
signos muestran que por cada sol que reciben las municipalidades en transfe-
rencias (sin considerar el Vaso de Leche), reducen en 37 centavos sus gastos
en capital que financian con recursos propios, dirigiéndolos a otros usos (gas-
to corriente). Este incentivo hace que las municipalidades tomen la decision de
cambiar su estructura de financiamiento de inversiones, cubriendo con fondos
externos las actividades de inversién que de otra manera hubieran sido cubier-
tas con recursos propios, y esforzandose en recaudar mas, lo que complemen-
ta los resultados de los modelos de ingreso.
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5. Uso de los fondos

Como se ha visto en los primeros capitulos, las transferencias a las municipalida-
des aumentaron significativamente gracias a la mejora en la recaudacion del IGV
y su sobretasa, el Impuesto de Promocion Municipal. Es importante entonces saber
en qué y como gastaron esos recursos las municipalidades. Otras preguntas perti-
nentes son si las transferencias se relacionan de alguna manera con la toma de
decisiones del tipo de gasto, y qué sectores han sido privilegiados por tipo de fuente
de financiamiento. Un interés puntual es ver como se han comportado las muni-
cipalidades que reciben el canon petrolero.

Este capitulo se inicia revisando los gastos corrientes y de capital, diferenciandolos
por fuente de financiamiento. Se prosigue examinando la percepcion de la pobla-
cion respecto a sus necesidades y el gasto municipal, para luego cotejarla con los
gastos programados y ejecutados por las municipalidades.!

5.1 Relacion entre transferencias y tipo de gasto econémico (corriente y de capital)

En el capitulo III se hizo un avance con la revision y analisis general de la
distribucion del gasto corriente y de capital por tipo de municipalidad; en esta
seccion exploraremos la relacion entre las fuentes de financiamiento (transfe-
rencias, ingresos propios) y el gasto de capital y corriente.

Entre los principales hallazgos se tiene (para todas municipalidades, excepto las
de Lima y Callao):

1. Los resultados se muestran en los cuadros del anexo A.4. Por ser la primera vez que se analiza el tema y basarse en la
informacion que reportan las municipalidades a las entidades del gobierno central, se considera que estan en un nivel
exploratorio y que serviran para construir una hipotesis, que podrd profundizarse posteriormente con trabajos de campo.
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e Aquellas municipalidades que reciben el canon petrolero registran una me-
nor cantidad de recursos del Foncomun y de ingresos propios en inversio-
nes (en términos per capita), explicada por la disposicion adicional de re-
cursos del canon para inversiones, liberando al Foncomun y los recursos
propios para otros gastos, lo que refuerza la hipétesis del efecto sustitucion.
Asi, mientras el primer grupo sin canon invierte 64,25 soles per cdpita del
Foncomun, el grupo con canon invierte 36,23 soles per cdpita. En términos
porcentuales, representan el 60% y 50%, respectivamente, del monto del
Foncomun recibido (ver cuadro 5.1).

Cuadro 5.1
Gasto municipal por fuente de financiamiento segun tipo de municipalidades,
per capita en soles, aflo 2000

Fuente de financiamiento
Grupo de municipalidades . Canon Total Recursos directamente
Foncomin petrolero | transferencias recaudados
Grupo sin canon
Inversiones 64,15 no aplica 65,16 4,66
Personal y obligaciones 8,45 no aplica 8,57 3,44
Gastos corrientes 1/ 20,03 no aplica 34,19 10,95
Grupo con canon
Inversiones 36,23 57.30 96,07 2,39
Personal y obligaciones 9,45 597 16,09 3,36
Gastos corrientes 1/ 11,16 1,89 36,29 8,84

1/ Incluye el Vaso de Leche, no incluye el servicio de la deuda.
Fuente: cuadro A.4.4 en el anexo IV.

e Asimismo, salta a la luz que el grupo que recibe el canon petrolero registra
un mayor pago per capita en personal (2:1) que el grupo que no lo recibe.

e Las municipalidades que reciben mayor cantidad de transferencias (Foncomun),
incrementan en términos per cdpita la amortizacion de la deuda pagada por
el Foncomun (5,35, 7,78 y 15,41 soles per capita medido por tercios de menor
a mayor transferencia), mientras que el pago con recursos propios no registra
mayor variacion (0,12, 0,06 y 0,08 soles per capita), confirmando el nivel de
apalancamiento que han tenido las municipalidades con el Banco de la Na-
cién utilizando el monto de las transferencias.
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e Si se considera el nivel de pobreza medido por tercios,” se encuentra que
conforme disminuye el nivel de pobreza, las municipalidades gastan mas
en gastos corrientes cuando los financian con ingresos propios. Sin embar-
go, los montos de las inversiones y los gastos corrientes se mantienen
similares cuando se financian con el Foncomun, independientemente del
nivel de pobreza. Esto indica que las municipalidades pobres hacen un gran
esfuerzo por manejar sus recursos propios (ver cuadro 5.2).

Cuadro 5.2
Gasto municipal por fuente de financiamiento segun nivel de pobreza,
per capita en soles, afio 2000

Grupo de municipalidades Fuente de financiamientg
por nivel de pobreza Total transferencias Recursos directamente
recaudados
| tercio mas rico
Inversiones 69,96 7,10
Personal y obligaciones 9,79 7,83
Gastos corrientes 1/ 32,17 19,24
Il tercio
Inversiones 73,2 4,03
Personal y obligaciones 9,09 1,82
Gastos corrientes 1/ 36,11 8,20
Il tercio mas pobre
Inversiones 68,93 2,30
Personal y obligaciones 8,63 0,64
Gastos corrientes 1/ 348 489

1/ Incluye el Vaso de Leche, no incluye el servicio de la deuda.
Fuente: cuadro A.4.1 en el anexo IV.

e Las municipalidades de la selva son beneficiadas mayormente con el canon;
las de la sierra se benefician mds con el Foncomun; y las municipalidades de
la costa con la Renta de Aduanas. La sierra dirige sus recursos propios hacia
mayores inversiones, mientras que el menor gasto se registra en personal, a
pesar de recibir mayores transferencias. La costa utiliza mas los ingresos
propios para sus gastos corrientes (ver cuadro A.4.3 en el anexo IV).

2 Los tercios de pobreza se han construido utilizando la variable pobreza de P2000/MINSA, utilizada también en los
modelos econométricos del capitulo IV.
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Cuando se compara a las municipalidades distritales con las provinciales
(conocidas también como distritos capital),’se nota claramente que las
provinciales utilizan tanto sus transferencias como sus recursos propios en
mayor proporcion en los gastos corrientes (sobre todo en personal) que en
los de inversion. Por ejemplo, mientras que la relacion del gasto de inver-
siones financiado con transferencias es de 1.4:1 cuando se compara la
provincia con el distrito, la relacién de gasto en personal es de 4:1 cuando
se compara nuevamente la provincia con el distrito (ver cuadro 5.3).

Cuadro 5.3
Gastos municipales por fuente de financiamiento segun tipo distrital/provincial,
per capita en soles, afio 2000

L . Fuente de financiamiento
Grupo de municipalidades por nivel -
L . . Recursos directamente
distrital y provincial Total transferencias
recaudados
Distritos
Inversiones 71,90 3,85
Personal 8,79 1,73
Gastos corrientes 1/ 30,05 8,97
Provincias (distrito capital)
Inversiones 98,62 9,27
Personal 35,60 13,19
Gastos corrientes 1/ 41,26 24,56

1/ Incluye el Vaso de Leche, no incluye el servicio de la deuda.
Fuente: cuadro A.4.4 en el anexo IV.

e A mayor grado de urbanidad, las municipalidades gastan mas en personal

(soles per capita) y mantienen el mismo nivel de inversion, medido en
términos de soles per cdpita, cuando lo financian con recursos propios. Las
municipalidades rurales invierten mas cuando se financia con el Foncomun
medido en términos relativos (cuadro A.4.5 en anexo IV).

Para el caso de Lima y Callao:

e Foncomun representa la fuente principal para financiar inversiones en las

municipalidades del tercio mas pobre (18 soles per capita versus 9 soles en

3. Hemos preferido también llamarlas “distrito capital”, toda vez que la informacion revisada en el MEF indica que las
municipalidades provinciales rara vez programan o ejecutan gastos fuera del ambito del distrito capital.
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las demas municipalidades, tercio II y III), que utilizan sus recursos propios
para financiar sus gastos corrientes. Las mas ricas, al recibir menos trans-
ferencias y poder recaudar mas ingresos, descansan basicamente en los
ingresos propios. Este afio y los proximos serd interesante observar cdmo
cambia la composicion del gasto segun fuente de financiamiento, al libe-
rarse la restriccion del Foncomun (ver cuadro A.4.6).

e (Cuando se compara los tamafios de las municipalidades, no se encuentran
mayores diferencias en cuanto al uso de sus transferencias, excepto que las
municipalidades con menos de 10 mil habitantes (que son en realidad los
balnearios) aparecen con mayores transferencias e inversiones per capita.*

5.2 Percepciones de la poblacion en cuanto al gasto municipal

Antes de revisar el nivel y la estructura del gasto municipal por funciones, es
interesante tener como referente qué es lo que la poblaciéon piensa respecto al
tipo de gasto a financiarse con recursos locales. Esto nos permitird luego cotejar-
lo con el gasto programado y ejecutado. Para tal caso, presentamos un resumen
de los resultados de tres estudios que se hicieron durante la década de 1990.

En marzo del 1994, se hicieron encuestas en las principales ciudades, como
Lima, Trujillo, Arequipa y Cusco.” De esas encuestas salieron los resultados que
se muestran en el cuadro 5.4.

Lo que se desprende de las encuestas es que la poblacion estd acostumbrada a
visualizar a la municipalidad como la gestora de los servicios basicos vinculados
al vecindario. La categoria de “urbanismo”, en este caso, encierra el desarrollo de
espacios publicos, pistas y veredas. Otro sector que aparece varias veces y que es
considerado prioritario en estas ciudades es la limpieza publica y el saneamiento
(agua y desagiie). Algo interesante que se refleja en estas encuestas, es que la
poblacion piensa que solo los puestos (atenciéon primaria) y las actividades de
prevencion de la salud deben ser transferidos a las municipalidades. La educa-
cion primaria también podria serlo, siempre y cuando se trabaje en forma estre-
cha con el Ministerio de Educacion. Asimismo, el andlisis por sector socioeconémico

4. Los resultados aparecen altos debido a la baja poblacion que registra el censo; las ultimas invasiones haran que las
cantidades no aparezcan tan altas.
5. La Asociacion Propuesta realizo 1.400 encuestas durante el afio 1994.
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determino que los niveles medio y alto se preocupaban de hacer de su comunidad
un ambiente grato para vivir (ya que habian superado sus necesidades basicas),
mientras que los niveles bajos demandaban inversiones en agua y desagiie.

Cuadro 5.4
¢Cudles son las areas en las que su municipio debe trabajar para el desarrollo del distrito?

Lima Trujillo Arequipa Cusco

Urbanismo y ornato 25,43 39,93 26,80 30,73
Limpieza publica 23,73 14,24 14,40 9,98
Sequridad ciudadana 12,22 1,50 10,80 -
Educacion, cultura y recreacion 8,02 10,87 5,40 12,43
Vivienda y saneamiento 792 11,08 14,40 13,93
Transporte y reordenamiento vehicular 7,57 6,27 3,60 6,36
Control municipal y comercio ambulatorio 4,84 3,51 16,20 3,93
Salud 4,83 783 - 10,48
Proyeccion social 3,49 3,52 8,40 292
Trabajo y fuentes de empleo 1,68 1,00 - 3,17
Turismo 0,27 0,25 - 0,48
Agricultura - - - 3,65

100 100 100 100

Fuente: Asociacion Propuesta, encuesta sobre municipalidades, en Tema Uno, afio 1, No. 1, 1994.

Lo que es también cierto es que el paradigma de la poblacidon sobre el rol de las
municipalidades no las considera involucradas en temas de proyeccion social,
fomento del empleo, desarrollo juvenil y orientacion al consumidor; segun esta
percepcion, estas funciones las desarrollan el gobierno central, la iglesia o las
ONG (Asociacion Propuesta 1994: 64).

Otra encuesta realizada en 1995,° similar a la anterior, recogié informacion a
nivel nacional, con categorias parecidas de gasto. En esa ocasion se encontrd
también que la planificacion urbana, la infraestructura, la limpieza publica y la
educacion son los sectores prioritarios.

6. Se aplicaron 3,699 encuestas en 438 distritos, agrupados sequn criterios demograficos y nivel de desarrollo, y reunidos

en
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Para el caso especifico de Lima Metropolitana, una reconocida ONG dedicada a
las comunicaciones realizd un trabajo de campo en 15 distritos.” Indagando
también sobre las percepciones de la comunidad, se hizo la siguiente pregunta:
¢/Qué deber hacer un alcalde para ser reelegido? El 31,6% respondi6 arreglar las
pistas; el 27,3%, recoger la basura; y un 11%, ocuparse del agua y desagiie.

Estas respuestas no concuerdan con las que se obtuvieron al hacer la siguiente
pregunta: ¢;Cudles son los principales problemas de tu distrito? El 22,6% respon-
dio la basura; un 15,5%, la seguridad ciudadana; un 12,5%, el agua; y un
12,0%, las pistas.

Todo ello difiere de nuevo de las respuestas a la pregunta: ;Cudles son las obras
mads importantes que se han hecho en tu barrio? Un 44,4% respondié “nada”;
pistas y veredas, un 26,3%; otros, un 8,5%; lozas deportivas, un 6,5%; y solo un
2,3% respondié limpieza.

Lo que se desprende de estos sondeos es que el vecino recuerda mas las obras
fisicas, como las pistas y veredas, y que pocos recuerdan o han vivido la mejora del
servicio de limpieza. En todo caso, la unica categoria que coincide entre la necesi-
dad percibida y la atendida por las municipalidades es la de pistas y veredas.

Frente a este escenario, indagamos sobre los grandes sectores en los que han
estado involucradas las municipalidades.

5.3 Gasto municipal por funciones

La Cuenta General de la Republica del afio 2001 permite aproximarnos a los
gastos funcionales de las municipalidades.® (Ver cuadro A.4.7).

Aun cuando la clasificacion por sectores de esta Cuenta es muy general, algunas
conclusiones para las municipalidades fuera de Lima y Callao en el aflo 2001 son:

e Las municipalidades mas urbanas (mas del 85% de poblacion urbana) y grandes
(con mas de 150.000 habitantes), tienen mayores gastos (nominal y relativo)
en administracion y planeamiento.

7. Se aplicaron 400 encuestas en 15 distritos de Lima Metropolitana (Calandria 1993).
8. El numero de municipalidades de la muestra es de 1.400.
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Las municipalidades que tienen hasta un 35% de urbanidad han invertido
mayores recursos en los sectores de asistencia y prevision social, mientras
que las mayormente urbanas (con mas de 85% de urbanidad), han invertido
en salud, saneamiento, vivienda y desarrollo urbano.

Transporte es uno de los sectores igualmente importante en todas las muni-
cipalidades, independientemente de su nivel de urbanidad, tamafio o pobreza,
medido en términos per capita.

5.4 Gasto municipal por actividad y proyectos programados

La construcciéon de una muestra representativa y la disponibilidad de informa-

cion de 47 municipalidades provinciales® (o distritos capitales) permitieron tener

la informacion de los gastos programados en inversiones y servicios por fuente
de servicios.!” (Ver cuadro A.4.9).

De acuerdo a lo programado, las municipalidades consideran prioritarias las
inversiones en vias y caminos, tanto urbanos como rurales. Cabe destacar
que las municipalidades financian este sector basicamente con las transfe-
rencias, aunque las que cuentan con mas de un 85% de poblacion urbana
inclusive programan esos gastos con recursos propios.

El segundo sector en orden de importancia para las inversiones es la cons-
trucciéon y mejora de inmuebles; en tercer lugar, la infraestructura deportiva;
y en cuarto lugar, el agua y saneamiento. Llama mucho la atencion que el
sector de infraestructura deportiva también se encuentre en las municipalida-
des rurales, y que muchas municipalidades lo financien con recursos propios
y con transferencias.

En el lado de los servicios, el preferido es el de la limpieza publica y el man-
tenimiento de parques y jardines (de por si sectores que tradicionalmente
atiende la municipalidad) financiado mayormente con recursos propios y no
con transferencias, conforme lo estipulaba la normatividad, que impedia que
el Foncomun pueda ser utilizado en gastos corrientes.

9. Inicialmente se determind trabajar con 60 municipalidades, pero debido a ciertas inconsistencias la muestra quedo
reducida a 47 municipalidades. La informacion se obtuvo de la Direccion General de Presupuesto Publico del MEF.

10. Mas desagregado que la informacion de la Contaduria Publica de la Nacion, con la desventaja de que solo es una
muestra.
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5.5 Gasto municipal por actividad y proyectos ejecutados

A diferencia del capitulo anterior, se ha logrado identificar los gastos ejecuta-
dos en inversiones y servicios de una muestra mds pequefia, pero representa-
tiva, de municipalidades para el afio 2000.'"" Se ha tratado de mantener una
heterogeneidad en la muestra en cuanto al tamafio, grado de urbanidad y nivel
de pobreza. Como veremos mads adelante, los hallazgos con respecto a los
gastos programados se mantienen cuando revisamos los gastos ejecutados en
esta muestra.

e Los gastos en vias urbanas y rurales son los gastos priorizados y que mayor
cantidad de recursos demandan. Son basicamente financiados con transfe-
rencias, aunque las municipalidades menos pobres también invierten en ellos
con recursos propios.

e Otro sector también basicamente financiado con transferencias y que de-
manda mayor cantidad de recursos es el de la infraestructura urbana y los
sistemas de agua y desaglie. [gualmente, aparece la categoria de infraestruc-
tura deportiva en las zonas muy urbanizadas.'

e Se nota también es que a mayor cantidad de transferencias, las municipali-
dades diversifican su cartera de inversiones.

e En la esfera de los servicios, mas relacionado a lo que es el gasto corriente
segun el MEF, el sector definitivamente priorizado es la limpieza publica,
financiado tanto con fondos de transferencias (FONCOMUN) como con re-
cursos propios. Si se lo relaciona con el monto de transferencia recibido, a
mayor transferencia, mayor cantidad de recursos dirigidos a ese sector. Pero
ademas, lo interesante es que aquellas municipalidades que recibieron menos
transferencias lo han cubierto con recursos propios (ver cuadros A.4.10 y
A.4.11 en el anexo IV).

e La relacion de urbanidad-ruralidad con gastos y fuente de financiamiento
muestra que, independientemente del nivel de urbanidad, los niveles de inver-
sion per cépita son similares considerando el FONCOMUN. Sin embargo, son

11. Informes de evaluacion presupuestal del MEF. Presupuesto Publico.
12. Es posible que hayan coincidido gastos importantes en la muestra, pero queda como un area identificada de mayor
estudio.
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favorecidas con el canon y los recursos propios aquellas municipalidades que
son mas urbanas.

e Las vias de transporte son mds importantes para las municipalidades rurales
y se financian con el FONCOMUN. La mayor urbanizacion hace que las
municipalidades diversifiquen sus inversiones y las dirijjan a agua y desagiie,
infraestructura deportiva e infraestructura urbana. Para las municipalidades
rurales, la electrificaciéon es un sector importante en su cartera de inversiones.

e En los servicios, la limpieza publica se torna muy importante para las muni-
cipalidades urbanas, quienes lo financian no solo con transferencias sino
también con recursos propios (ver cuadro A.4.12 en el anexo IV).

Las estadisticas confirman que las inversiones municipales estan muy vinculadas
al sector de vias urbanas y rurales; que las municipalidades pequefas y rurales
tienen el mismo esfuerzo de inversiéon (medido en términos per capita) que las
grandes; y que el sector de servicios que mas les interesa es el de la limpieza
publica y el mantenimiento de parques y jardines. Junto con esto esta el gran
rubro de infraestructura urbana, que considera basicamente las inversiones y los
gastos en espacios publicos y todo lo que no entra en las demas categorias.

Para concluir este capitulo, podemos decir que hay evidencia estadistica de las
proporciones y los niveles de inversidn, inclusive por fuente de financiamiento.
A grandes rasgos, sabemos que el transporte y la construccion de vias han sido
y sigue siendo el sector que mayor cantidad de recursos por transferencias ab-
sorbe, y que en el nivel de los servicios, la limpieza publica es la preocupacion de
todas las municipalidades, que basicamente absorbe sus recursos propios.

Lo interesante ahora es que, recapitulando lo que la poblacién califica como
prioritario (por ejemplo, en las zonas urbanas, el ornato publico, la limpieza
publica y el saneamiento), se encuentra que estas prioridades no estan muy lejos
de lo que tradicionalmente viene haciendo la municipalidad, aunque no es sufi-
ciente, por lo menos en limpieza publica. Sin embargo, el sector que mas peso
tiene en el gasto municipal son las vias (urbanas y rurales), cuya importancia
para la poblacion esta por debajo de la limpieza publica (esto aparece en todos
los sondeos). Este afio, la flexibilizacion en el uso del FONCOMUN y el inicio del
trabajo con presupuestos participativos pueden traer interesantes cambios en la
estructura del gasto municipal que deberan analizarse.



6. Conclusiones y recomendaciones

La literatura y las experiencias internacionales nos indican que no hay un modelo
unico ni simple que calce en todas las circunstancias, y que cada pais debe elegir su
propio sistema. También somos conscientes de que los efectos que tienen las trans-
ferencias son importantes, y que los debemos tener en cuenta cuando se implementan
politicas que buscan la eficiencia en la asignacion del gasto, la equidad en la
distribucion de los recursos y la estabilidad macroeconomica. En otros términos,
también podemos decir que se busca que las transferencias faciliten la produccion
de bienes y servicios sociales de manera descentralizada, eficiente y eficaz.

Los hechos son:

1. El Pert es un pais con indicadores fiscales que revelan una alta centralizacion
fiscal. El gobierno central ha copado las bases tributarias y se ha especializado
tanto en la parte de recaudacion como en la parte del gasto local. Esta situa-
cion, de acuerdo con el proceso politico y normativo iniciado para promover la
descentralizacion, cambiara paulatinamente, tanto en la parte del ingreso
como en la del gasto.

2. Las transferencias pesan muy poco comparadas con el PBI, pero dentro de la
estructura de los gobiernos locales se han convertido en una fuente imprescin-
dible para la sobrevivencia de muchos de ellos. Ademas, el crecimiento de las
transferencias en la década pasada ha sido fundamental, gracias al crecimien-
to de la recaudacion del Impuesto de Promocion Municipal (sobretasa 2% al
IGV) debido a la mejora en la gestion de recaudacion tributaria. Solo en el
quinquenio 1995-2000 se incrementaron de US$ 17 a US$ 22 per cépita (con-
siderando el Vaso de Leche).
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En ese mismo quinquenio, el Foncomun represent6 el 65% del total del siste-
ma de transferencias; el Vaso de Leche, el 15,85%; el canon petrolero, el
13,80%; el canon minero, el 4,01%; y la Renta de Aduanas, el 1,23%. Este
grupo de transferencias ha sido creado en forma independiente. No existe
todavia un sistema integrado de transferencias, de tal manera que los objeti-
vos de unas no neutralicen los de otras. El caso de Italia revela que cuando las
transferencias representan mas del 80% de los ingresos municipales, es dificil
tener una buena politica fiscal en el ambito local, eliminar las diferencias
horizontales y tener gobiernos locales eficientes. Algunos lo llaman una baja
correspondencia fiscal.

La existencia de transferencias regionales, como el canon, hace que su peso
a nivel nacional no sea considerable. Sin embargo, el peso de esas transfe-
rencias puede llegar a representar mas del 20% de los ingresos (independien-
temente de otras transferencias), afectando la toma de decisiones de las
municipalidades beneficiarias, lo que las hace diferentes o las pone en ven-
taja, por ejemplo, respecto a las municipalidades que solo reciben el Foncomun
(ademas del Vaso de Leche). En las municipalidades metropolitanas, con
mas de 500 mil habitantes, las transferencias representan el 27% de los
ingresos, mientras que en las mds pequefias, con menos de 20.000 habitan-
tes y una alta ruralidad, pueden representar hasta el 88% en promedio de los
ingresos. Los distritos de Lima y Callao, la principal drea metropolitana,
también son heterogéneos y muchos experimentan una dependencia impor-
tante respecto a las transferencias, llegando estas a representar inclusive el
600 de sus ingresos.

La estructura actual hace que prime el principio de equidad en el sistema de
transferencias, y hace dificil (pero no imposible) tratar de complementarlo con
otro tipo de transferencias para promover también los principios de eficiencia
y efectividad.

El anadlisis de los presupuestos confirma que las municipalidades dedicaron
el 31,4% de sus ingresos (propios y transferencias) en inversiones y que el
7,7% se dedico al servicio de la deuda. Las inversiones se financian en mas
del 73% con fondos de transferencias. Lo interesante de las cifras es que
revelan que los gobiernos locales destinan en promedio el 30% de sus
recursos (propios y transferencias) en inversiones, mientras que el nivel
central invierte el 129%.



Aun cuando es obvia la relacion que existe entre urbanidad y base tributaria,
es importante brindar evidencia de las diferencias de recaudacién por nivel de
urbanidad. En las municipalidades provinciales grandes y urbanas, el monto
recaudado por impuestos alcanza entre US$ 3 y US$ 4 per capita, mientras que
en las mas pequefias, también provinciales, alcanza solo US$ 1 per capita. En
términos porcentuales, los impuestos son mds importantes en las ciudades
metropolitanas, representando hasta un 20% de los ingresos, mientras que en
el resto, conforme disminuye el tamafio y la urbanidad, disminuye también su
proporcion, representando inclusive menos del 1%.

Los precios publicos (tasas, ingresos por venta de servicios) tienen el mismo
comportamiento. Sin embargo, una caracteristica singular en el Peru es que
duplican o triplican el valor de los impuestos, algo que se explica por la
autonomia que tienen las municipalidades para crear tasas y por las limitacio-
nes institucionales para manejar las tasas del impuesto predial y la valoriza-
cion de los terrenos y viviendas. En el caso de las municipalidades distritales,
la recaudaciéon por impuestos y tasas también experimenta el mismo fenome-
no. Lo interesante es que tanto las municipalidades provinciales como las
distritales tienen un peso similar de crédito interno por el lado del ingreso, y de
servicio de la deuda, por el lado del gasto.

Llama la atencion que las municipalidades grandes de rango metropolitano,
con mas de 500 mil habitantes, tienen un gran peso en gastos corrientes en
comparacion a los gastos de capital (una proporcion de 5:1), mientras que en
el resto de las municipalidades se mantiene casi una relacion de 1:1, indepen-
dientemente del tamafio, aunque con una tendencia a tener un mayor gasto
de capital en las municipalidades pequefias.

Un aspecto particular que merece atencion es el gasto en personal en las
municipalidades provinciales metropolitanas y en algunos distritos de Lima,
incluyendo el peso de las obligaciones pensionales.

Uno de los hallazgos es que las transferencias tienen un efecto sustitucion,
explicado por la disminucion del esfuerzo fiscal en la recaudacién. Del mismo
modo, por el lado del gasto, el informe da luces sobre una posible reduccion de
compromiso de recursos propios en inversiones, reemplazandose estos recur-
sos por transferencias. Este fenomeno no es nuevo y se han encontrado evi-
dencias en otros sitios.
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12. Otro efecto que se encontrd es que las municipalidades con mayores transfe-
rencias registran mayores cantidades de servicio de la deuda. Este aspecto
merece profundizarse.

13. Los gastos funcionales municipales estdn vinculados a los sectores tradicio-
nales de las municipalidades. Las vias (urbanas y rurales) absorben gran parte
de los fondos de inversion, bdsicamente las transferencias. Por otra parte, el
sector que la poblacidn reitera como prioritario es el de la limpieza publica. Lo
interesante en la parte de inversiones de este sector, es que se ha observado
que aquellas municipalidades que no reciben muchas transferencias cubren las
inversiones con sus propios recursos, mostrando la importancia del sector,
pero aun los fondos destinados son insuficientes.

14. Otros sectores tradicionales que absorben los recursos municipales son el
ornato publico y la infraestructura urbana, que basicamente se refieren a los
espacios publicos. Conforme crece la proporcién de urbanizacidén, la cartera
de inversiones se diversifica, incluyendo agua y desagiie, infraestructura
deportiva, etc.

El futuro:

Los gobiernos subnacionales en el Peru seguirdn dependiendo de las transfe-
rencias del gobierno central, debido a que las funciones asignadas a los gobier-
nos locales (y ahora también a los regionales), no pueden ser financiadas total-
mente por las reducidas fuentes locales. Asimismo, hay que considerar que hay
diferencias en las capacidades economicas y de gestion de los territorios que
necesitan homogenizarse, y que ademads, los servicios que serdn transferidos a
las regiones, y posiblemente a las municipalidades provinciales, como educa-
cion y salud, tienen altas externalidades, beneficiando a la nacién y no solo al
territorio local o regional.

La hipdtesis de la sustitucion de recursos propios por transferencia quedd demos-
trada en el Peru, tanto por el lado del ingreso como por el lado del gasto. La
evidencia nos muestra la ineficiencia de las transferencias, por lo que es necesario
ajustar el sistema (incluyendo los ingresos propios) para disminuir los efectos ne-
gativos en el comportamiento fiscal de los gobiernos subnacionales.
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6.1 Fondos de transferencia general (revenue sharing) no condicionados y acom-
pafiados con instrumentos de gestion

El levantamiento de las restricciones del Foncomun es positivo. Nuestro analisis
muestra que los recursos que se debian dirigir solamente a inversiones —de acuerdo
a los parametros anteriores del Foncomun- desplazaban de todas maneras a los
recursos propios en inversiones (efecto sustitucion por el lado del gasto). Los
gobiernos locales podran ahora decidir libremente la mejor opciéon de gasto de
acuerdo a las preferencias de cada localidad. Algunos estudiosos se oponen a
este esquema, aduciendo que los gobiernos podrian invertir en areas que no
necesariamente son prioritarias, pero en el Peru se estd considerando en forma
paralela implementar instrumentos e incentivos que mejoren la calidad del gas-
to: presupuestos participativos, planes estratégicos territoriales y otros mecanis-
mos de participacion social.

6.2 Criterios de distribucion de los fondos generales

Por otra parte, la distribucion del Foncomun prioriza la variable pobreza para
alcanzar equidad en las bases fiscales y da mayor peso a los pobres rurales. El
proceso mismo de distribucién ha ocasionado que algunas zonas rurales conti-
guas, pero pertenecientes a provincias distintas, reciban montos per cdpita dife-
rentes. Mds aun, la pobreza urbana ha aumentado y demanda costos crecientes
para cubrir sus necesidades de infraestructura. Politicamente sera dificil cambiar
el algoritmo y el proceso de distribucién del Foncomun, pero se recomienda que
los fondos adicionales de esta naturaleza, como el Foncor u otros, no incluyan
tal sesgo.

Para el caso del Foncor, es necesario mantener una formula de distribucion
simple. Lo primero que debemos considerar es que no hay una férmula perfecta.
Lo mejor es no recargar el fondo con muchos objetivos. Las variables que nor-
malmente se encuentran son una combinacién de poblaciéon con alguna otra
variable de necesidad y capacidad, transparente y de fdcil interpretacion.

6.3 Transferencias e incentivos al esfuerzo fiscal (disminucion del efecto sustitucion)
Es complicado querer obtener eficiencia y equidad en una sola transferencia. La

experiencia internacional indica que los incentivos de premiar el esfuerzo fiscal
de la recaudacion de ingresos propios y evitar el efecto sustitucién que hemos
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estudiado, tienen que ser complementados con el monitoreo y premio a la ges-
tion y no solamente basarse en resultados numéricos. Por ejemplo, el pardmetro
de comparaciéon no puede ser simplemente un porcentaje sobre el monto recau-
dado el afio anterior, ya que llega un momento en que lograr el nivel de incre-
mento del aflo anterior se hacen mads dificil, y los gobiernos subnacionales
sopesan los costos y beneficios, mas aun cuando hay fondos concursables y la
torta a repartir es limitada.! Unido a esto son importantes los esquemas de
certificacion y recertificacion de los gobiernos subnacionales, donde se incluyen
la existencia y aplicacion de instrumentos en la gestion y algunos indicadores
de desempefio.?

6.4 Transferencias e incremento de recursos propios

Las transferencias deberan acompaiar al proceso de descentralizacion, pero tam-
bién se deberd introducir medidas para que los ingresos propios se incrementen.
El caso de Italia (que se vio en el primer capitulo) es un buen ejemplo de que
cuando las regiones descansan mucho en las transferencias, se rompe el vinculo
entre los ingresos y la responsabilidad de gasto, lo que ocasiona un incremento
de los costos debido a la disminucion de la correspondencia fiscal.

Para el caso del Peru, se deberd ir migrando paulatinamente a un sistema donde
los recursos propios vayan incrementandose (sin tener que desaparecer las trans-
ferencias). Para tal efecto, las municipalidades tienen fuentes que podrian explo-
tarse mas, como el impuesto predial. Aunque este tema es parte de una agenda
pendiente de investigacion, adelantamos unos datos para resaltar su importancia.

Solo para dar una idea, en nuestro pais las valuaciones o valorizaciones de los
terrenos y edificaciones se hace muy por debajo del valor del mercado de las
propiedades. Asimismo, las declaraciones que se hacen esconden las caracteris-
ticas de los inmuebles, e inclusive algunas viviendas no se registran, a lo que se
suma que la mora en el pago es altisima. Considerando estos cuatro factores,
nuestra hipdtesis es que se puede llegar a una tasa efectiva de recaudacion de
menos del 50%. Se cree que los gobiernos locales, al tener mayor potestad
tributaria (como el manejo de sus alicuotas impositivas) y por tanto mayor
control sobre sus ingresos, tendran un buen incentivo para manejar mejor sus

1. Como el caso de México.
2. Como el caso colombiano o el caso del estado de Massachussets (Estados Unidos).
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gastos, hacerlos mds eficientes, controlar sus déficit y eliminar la barrera
institucional que incentiva el efecto sustitucion. La aplicaciéon nuevamente de
instrumentos de participacion social hace sostenible este esquema.

6.5 Transferencias con contrapartida (matching grants) e inversiones

Para incentivar las inversiones y evitar el efecto sustitucion por el lado del gasto,
es recomendable establecer transferencias categoéricas o en bloque con contra-
partida o condicionalidad. Este tema ha sido ampliamente estudiado en los
Estados Unidos. Esto es particularmente importante para los sectores vinculados
a la infraestructura urbana, como pistas y veredas, rellenos sanitarios, agua y
saneamiento, y vivienda. Particular importancia se podria dar en el Peru a la
limpieza publica y el manejo de los desechos sélidos, por el especial interés que la
poblacién tiene en ellos.

6.6 Transferencias fiscales especificas y descentralizacion de sectores sociales

Para el funcionamiento de los sectores sociales, como salud, las transferencias
corrientes normalmente vienen atadas a un mecanismo de pago como el capitado
en el nivel de atencion primaria y el de diagndstico resuelto en los hospitales. Al
mismo tiempo, lo mds probable es que vayan acompafadas de acuerdos de
gestion, que en realidad incluirian los indicadores y metas a cumplir y los posi-
bles incentivos y premios, que en buena cuenta se convierten en una con-
dicionalidad indirecta de las transferencias.

6.7 Transferencias y estabilidad macroeconomica

Las experiencias internacionales muestran que la descentralizacion rapida trae
consigo mayores gastos publicos y problemas en el manejo macroeconomico.
Sin embargo, también se ha determinado que en el largo plazo la profundizacion
de la descentralizacidon no estd asociada a mayor déficit o superdvit, aunque con
mayores gastos, por lo que es necesario fortalecer la capacidad de recaudar
ingresos propios. De alli la necesidad de considerar el rol de las transferencias,
vis a vis el fortalecimiento del ingreso por impuesto predial y la mejora en el
manejo de los costos para la fijacion de las tasas.

Aun cuando no ha sido materia de andlisis puntual en este estudio, el Peru
necesita fuentes mds estables para las transferencias. Las fluctuaciones del IGV
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(y sobretasa del IPM) en el FONCOMUN, por ejemplo, no permiten que los
gobiernos locales presupuesten adecuadamente y sean responsables de sus deci-
siones de gasto. No es la primera vez que se recomienda que se transite a una
base mds amplia y menos inestable.” Ya ha sucedido que las caidas en su
recaudacion por estacionalidad han causado malestar en las autoridades locales,
quienes han reclamado por la reduccion de las transferencias, aunque rara vez
felicitan por el continuo crecimiento.

6.8 Transferencias y heterogeneidad municipal

Todo lo hasta ahora comentado y recomendado tiene que considerar las diferen-
cias entre las municipalidades en el Peru (urbanas-rurales, grandes-pequeias,
distritales-provinciales, etc.). El perfil financiero presupuestal que se reviso en el
capitulo II da evidencia de tales diferencias.

6.9 Investigaciones futuras

1. Es oportuno recomendar el estudio de la potencialidad del impuesto predial
y la recuperaciéon de la plusvalia en el Perd, asi como las limitaciones
institucionales que frenan su crecimiento. Asimismo, se sugiere diseminar
metodologias adecuadas para el uso de los andlisis de costos en la fijacion
de las tarifas y los cargos a los usuarios.

2. Igualmente, es recomendable profundizar el andlisis del comportamiento
fiscal de los gobiernos subnacionales, incluyendo las variables institucionales
y politicas, asi como el efecto de las transferencias implicitas de otros sec-
tores y las exoneraciones impositivas a territorios especificos.

3. Aun asi, debemos reconocer nuevamente que el crecimiento vertiginoso del IGV se debe al desempefio de la SUNAT.
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Anexos

Anexo 1

Notas metodoldgicas y salidas econométricas

A. Base de datos

Récord

Fuente

Ingresos y gastos (corriente y de
capital), afio 2000, por urbanidad,
pobreza y tamafo.

1.400 municipalidades, presupuesto ejecutado de in-
gresos y gastos del afio 2000. Contaduria Publica dela
Nacidn, incluyendo Lima y Callao, complementado con
datos del INEI.

Gastos funcionales del 2001, por
urbanidad, pobreza y tamafio.

Aproximadamente 1.400 municipalidades provincia-
les y distritales, incluyendo Lima y Callao, que repor-
tan a la Contaduria Publica, afio 2001, complementa-
do con datos del INEI

Gastos programados por proyecto y
actividades municipales por fuen-
te de financiamiento, ano 2001.

65 municipalidades capitales de provincia que repor-
tan a la Direccion General de Presupuesto Publico del
MEF. Muestreo aleatorio estratificado por tamafio y
urbanidad. Al final, la muestra se redujo a 47 munici-
palidades, toda vez que no todas reportaron a la Conta-
duria Publica, lo que impidid cruzar variables de ambas
bases de datos.

Gastos ejecutados por proyectos y
actividades por fuente de finan-
ciamiento, afio 2001.

13 municipalidades provinciales que reportan a la Di-
reccion General de Presupuesto Publico del MEF (Eva-
luacion Presupuestal). Muestreo aleatorio sobre la base
de datos de 47 municipalidades arriba indicada.
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B. Reportes de corridas econométricas de paquete E-views y pruebas de no heterocedasticidad

B.1 Modelo de ingreso

Dependent Variable: INGRESOS

Method: ML - Censored Normal (TOBIT)

Date: 01/04/03 Time: 21:25

Sample(adjusted): 2 1307

Included observations: 1306 after adjusting endpoints
Left censoring (value) at zero

Convergence achieved after 8 iterations

Covariance matrix computed using second derivatives

Coefficient Std. Error z-Statistic Prob.

C 74,56120 8,613505 8,656314 0,0000

DENSURB 0,004178 0,000693 6,024974 0,0000

INDURB 2235757 3,779519 5915456 0,0000

TRANSCVL -0,359589 0,132315 -2,717666 0,0066

POBMINSA -0,801239 0,067305 -11,90459 0,0000

TIPO 23,71079 3,353251 7,070985 0,0000

TRANSCVL"2 0,001872 0,000584 3,206069 0,0013

Error Distribution

SCALE:C(8) 33,93215 0,667043 50,86953 0,0000

R-squared 0,319494 Mean dependent var 25,72253

Adjusted R-squared 0,315825 S.D. dependent var 41,44388

S.E. of regression 34,28026 Akaike info criterion 9,829003

Sum squared resid 1525327 Schwarz criterion 9,860701

Log likelihood -6410,339 Hannan-Quinn criter. 9,840893
Avg. log likelihood -4,908376

Left censored obs 1 Right censored obs 0

Uncensored obs 1.295 Total obs 1.306
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Dependent Variable: IMPUESTO

Method: ML - Censored Normal (TOBIT)

Date: 01/04/03 Time: 21:18

Sample(adjusted): 2 1307

Included observations: 1306 after adjusting endpoints
Left censoring (value) at zero

Convergence achieved after 8 iterations

Covariance matrix computed using second derivatives

Coefficient Std. Error z-Statistic Prob.
C 27,63317 3,725585 7417137 0,0000
DENSURB 0,001347 0,000291 4,621653 0,0000
INDURB 8,630560 1,644071 5,249507 0,0000
TRANSCVL -0,225142 0,057221 -3,934587 0,0001
TRANSCVL"2 0,000868 0,000254 3,418387 0,0006
POBMINSA -0,294599 0,029381 -10,02682 0,0000
TIPO 2977042 1,418462 2,098781 0,0358
Error Distribution

SCALE:C(8) 14,18390 0,321564 4410910 0,0000
R-squared 0,236035 Mean dependent var 4995681
Adjusted R-squared 0,231915 S.D. dependent var 14,16760
S.E. of regression 12,41655 Akaike info criterion 6,472563
Sum squared resid 200113,7 Schwarz criterion 6,504261
Log likelihood -4218,584 Hannan-Quinn criter. 6,484453

Avg. log likelihood -3,230156
Left censored obs 318 Right censored obs 0
Uncensored obs 988 Total obs 1.306
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Dependent Variable: TASA

Method: ML - Censored Normal (TOBIT)

Date: 01/04/03 Time: 21:21
Sample(adjusted): 2 1307

Included observations: 1306 after adjusting endpoints

Left censoring (value) at ze

Convergence achieved after 8 iterations

ro

Covariance matrix computed using second derivatives

Coefficient Std. Error z-Statistic Prob.
C 42,12707 5893127 7,148508 0,0000
DENSURB 0,002679 0,000474 5,647535 0,0000
INDURB 14,91528 Pruebas de 2,586206 5,767243 0,0000
TRANSCVL -0,157277 0,090532 -1,737258 0,0823
POBMINSA -0,479399 0,046051 -10,41027 0,0000
TIPO 16,91363 2,294231 7372241 0,0000
TRANSCVL"2 0,000783 0,000399 1,960756 0,0499
Error Distribution
SCALE:C(8) 23,21523 0,456731 50,82906 0,0000
R-squared 0,274878 Mean dependent var 15,84306
Adjusted R-squared 0,270968 | S.D. dependent var 27,53990
S.E. of regression 23,51450 Akaike info criterion 9,064466
Sum squared resid 717705,2 Schwarz criterion 9,096164
Log likelihood -5911,096 Hannan-Quinn criter. 9,076357
Avg. log likelihood -4,526108
Left censored obs 13 Right censored obs 0
Uncensored obs 1.293 | Total obs 1.306
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Pruebas de heterocedasticidad del modelo de ingreso

La regresion de los ingresos propios sobre las transferencias y un rango de
variables explicativas de control, utilizando técnicas de minimos cuadrados ordi-
narios, produce estimaciones sesgadas sobre las variables explicativas. Esto se
debe a que la regresion MCO no toma en cuenta apropiadamente la censura de la
variable dependiente en cero (correspondiente a las municipalidades que no tie-
nen ninguna fuente de ingreso propio o esta es cercana a cero). Un enfoque
estandar en este caso es estimar en su lugar el modelo Tobit. Se debe destacar
que realizar pruebas de heterocedasticidad en estos modelos no es una labor
sencilla, dado que dichas pruebas requieren el supuesto de normalidad y esto se
rechaza empiricamente por rutina.

Para descartar la presencia de heterocedasticidad en los modelos de ingreso se
utilizo el test de Goldfeld y Quandt. Este test plantea ordenar la muestra en funcion
de la variable explicativa que pueda originar la heterocedasticidad y realizar regre-
siones separadas para la muestra. Se divide a la muestra en 3 grupos y se realiza
regresiones por separado al primer y tercer grupo. Bajo la hipétesis de homoce-
dasticidad, las variancias de las perturbaciones serian las mismas en las regresio-
nes separadas.

Se clasific a la muestra en orden a la variable Pobminsa (variable que causa la
volatilidad) y se ajustaron las regresiones separadas para las observaciones de 1 a
436 y de la observacion 873 a 1.307 (omitiendo la parte central de la muestra). El
estadistico resultante de la division de la suma de los cuadrados de los residuos en
las dos regresiones por modelo son las siguientes:

Modelo Estadistico Valor critico de la tabla F *
Ingresos 0,07957584 1
Impuestos 0,10377916 1
Tasa 0,05573769 1

*Con 5% de significancia.

Al comparar el estadistico con los valores criticos de la tabla F al 5%, se acepta la
hipdtesis de homocedasticidad a este nivel de significancia.
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B.2 Modelo de gasto

Dependent Variable: LOG(GK)

Method: Least Squares

Date: 05/03/03 Time: 12:19

Sample(adjusted): 57 1531

Included observations: 1472

Excluded observations: 3 after adjusting endpoints

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
LOG(TRANSSVLPC) -0,367529 0,040444 -9,087264 0,0000
C 13,75166 0,194167 70,82371 0,0000
LOG(DENSURB) 0,055262 0,012151 4,547909 0,0000
TIPO 1,809419 0,076972 23,50739 0,0000
R-squared 0,347372 Mean dependent var 12,40205
Adjusted R-squared 0,346038 S.D. dependent var 1,081680
S.E. of regression 0,874732 Akaike info criterion 2,572915
Sum squared resid 1123,249 Schwarz criterion 2,587302
Log likelihood -1889,665 F-statistic 260,4559
Durbin-Watson stat 2,042218 Prob(F-statistic) 0,000000

Para descartar la presencia de heterocedasticidad en el modelo del gasto también se
utilizo el test de Goldfeld y Quandt. El estadistico del modelo es 0,99348551 (menor
al valor critico de la tabla F), razon por la que se acepta la homocedasticidad del
modelo.
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Anexo 2
Principales fuentes de ingresos municipales

Se incluye referencias de los recientes cambios en la legislacion
en cursivas, Ley 27616 "Restituye recursos a los gobiernos locales".

1. Tipos y metodologia de calculo de tributos

Los tributos que recaudan los gobiernos locales en nuestro pais son de tres
clases:

e Impuestos municipales: son los tributos creados por Ley a favor de los gobier-
nos Locales, cuyo cumplimiento no origina ninguna prestacion directa de
servicios.

e Tasas municipales: son los tributos creados por los consejos municipales, cuya
obligacion tiene como hecho generador la prestacion por parte de la municipa-
lidad de un servicio publico o administrativo individualizado a favor del admi-
nistrado o contribuyente, reservado a las municipalidades de conformidad con
la Ley Orgdnica y otras normas de rango de ley. Son especies de este tributo
los arbitrios y derechos.

e Multas, sanciones y otros: son multas que se generan a partir de acciones u
omisiones tipificadas en el Régimen Municipal de Aplicaciéon de Sanciones
Administrativas, en el Reglamento Nacional de Transito o en el Reglamento
de Transporte.

1.1 Descripcion de cada tributo municipal: base de calculo
1.1.1 Impuestos

e Impuesto Predial: es el impuesto creado por la Ley de Tributacion Munici-
pal- Decreto Legislativo N° 776, a favor de las municipalidades distritales,
que grava el valor de los predios urbanos y rusticos que se encuentran
dentro de su circunscripcién. En este impuesto, que se rige por las disposi-
ciones establecidas en los articulos 8° al 20° de la referida ley, se establece
la escala mostrada en el cuadro N° 1.
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Cuadro 1
Impuesto predial
Escala de pagos de predios urbanos y rusticos

Tramo del autovalto Tramo del autovalio .
Alicuota
(um (nuevos soles)
Hasta 15 UIT Hasta 45.000 0,2%
Desde 15 hasta 60 UIT Desde 45.000 hasta 180.000 0,6%
Mas 60 UIT Mas de 180.000 1,0%

Asimismo, el impuesto minimo a pagar es el 0.6% de la UIT vigente el primero
de enero de cada aflo. Para el afio 2001 es 180 nuevos soles.

El primero de enero del 2002 se puso en vigencia la Ley N° 27616, la cual
plantea las siguientes modificaciones a los articulos de la Ley de Tributacién
Municipal, aprobada mediante el Decreto Legislativo N° 776, en el siguiente
sentido.

“Articulo 7°.- Los Registradores y Notarios Publicos deberdn requerir que se
acredite el pago de los impuestos seiialados en los incisos a), b) y c) a que alude
el articulo precedente, en los casos que se transfieran los bienes gravados con
dichos impuestos, para la inscripcion o formalizacion de actos juridicos.

Articulo 17°.- Estdn inafectos al pago del impuesto los predios de propie-
dad de:

a)  El gobierno central, gobiernos regionales y gobiernos locales; excepto los
predios que hayan sido entregados en concesion al amparo del Decreto
Supremo N° 059-96-PCM, Texto Unico Ordenado de las normas con ran-
go de ley que regulan la entrega en concesion al sector privado de las
obras publicas de infraestructura y de servicios publicos, sus normas
modificatorias, ampliatorias y reglamentarias, incluyendo las construc-
ciones efectuadas por los concesionarios sobre los mismos, durante el
tiempo de vigencia del contrato.

b) Los gobiernos extranjeros, en condicion de reciprocidad, siempre que el
predio se destine a residencia de sus representantes diplomdticos o al
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c)

d)

e)

)]

g)

h)

i)

J

k)

I

funcionamiento de oficinas dependientes de sus embajadas, legaciones o
consulados, asi como los predios de propiedad de los organismos interna-
cionales reconocidos por el Gobierno que les sirvan de sede.

Las sociedades de beneficencia, siempre que se destinen a sus fines espe-
cificos y no se efectie actividad comercial en ellos.

Las entidades religiosas, siempre que se destinen a templos, conventos,
monasterios y museos.

Las entidades publicas destinadas a prestar servicios médicos asistenciales.

El Cuerpo General de Bomberos, siempre que el predio se destine a sus
fines especificos.

Las Comunidades Campesinas y Nativas de la sierra y selva, con excep-
cion de las extensiones cedidas a terceros para su explotacion econdémica.

Las universidades y centros educativos, debidamente reconocidos, respec-
to de sus predios destinados a sus finalidades educativas y culturales,
conforme a la Constitucion.

Las concesiones en predios forestales del Estado dedicados al aprovecha-
miento forestal y de fauna silvestre y en las plantaciones forestales.

Los predios cuya titularidad correspondan a organizaciones politicas como:
partidos, movimientos o alianzas politicas, reconocidos por el drgano
electoral correspondiente.

Los predios cuya titularidad corresponda a organizaciones de personas
con discapacidad reconocidas por el CONADIS.

Los predios cuya titularidad corresponda a organizaciones sindicales, de-
bidamente reconocidas por el Ministerio de Trabajo y Promocion Social,
siempre y cuando los predios se destinen a los fines especificos de la
organizacién. Asimismo, se encuentran inafectos al impuesto los predios
que hayan sido declarados monumentos integrantes del patrimonio cultu-
ral de la Nacion por el Instituto Nacional de Cultura, siempre que sean
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dedicados a casa habitacion o sean dedicados a sedes de instituciones sin
fines de lucro, debidamente inscritas o sean declarados inhabitables por
la Municipalidad respectiva.”

Impuesto de Alcabala: es el impuesto creado por la Ley de Tributacion Muni-
cipal- Decreto Legislativo N° 776 a favor de las municipalidades distritales que
grava las transferencias de inmuebles urbanos y rusticos ubicados dentro de
su jurisdiccion, a titulo oneroso o gratuito, cualquiera sea su forma o modali-
dad, inclusive las ventas con reserva de dominio.

Este impuesto grava con un 3% el tramo superior a las 25 U.LT del valor del
autoavaluo de un inmueble transferido. Este valor es ajustado con el indice de
precios al por mayor que determina el Instituto Nacional de Estadistica e
Informética.

Igual que para el caso del Impuesto Predial, en este punto la Ley N° 27616
plantea las siguientes modificaciones:

“Articulo 25°.- La tasa del impuesto es de 3%, siendo de cargo exclusivo del
comprador, sin admitir pacto en contrario.

Articulo 29°.- El impuesto constituye renta de las Municipalidades en cuya
jurisdiccion se encuentre ubicado el inmueble materia de transferencia. En el
caso de Municipalidades Provinciales que tengan constituidos Fondos de In-
version Municipal, éstas serdn las acreedoras del impuesto y transferirdn, bajo
responsabilidad del titular de la entidad y dentro de los diez (10) dias hdbiles
siguientes al ultimo dia del mes que se recibe el pago, el 50% del impuesto a
la Municipalidad Distrital donde se ubique el inmueble materia de transferen-
cia y el 50% restante al Fondo de Inversion que corresponda’.

Impuesto a las Apuestas: es el impuesto creado por la Ley de Tributaciéon
Municipal-Decreto Legislativo N° 776, articulo 38° al 47°, a favor de las muni-
cipalidades provinciales y distritales que grava los ingresos de las entidades
organizadoras de eventos hipicos y similares, en los que se realicen apuestas.

Este impuesto se obtiene de aplicar el 20% al monto que resulta de restar el
ingreso total percibido en un mes por concepto de apuestas, con el monto
total de los premios otorgados en el mismo mes.



Los ingresos obtenidos por este impuesto se distribuyen de la siguiente manera:

a. 60% a la municipalidad provincial.
b. 15% a la municipalidad distrital del lugar en que se lleva a cabo el evento.
c. 25% al Fondo de Compensacion.

Sobre este punto la Ley N° 27616 plantea:

“Articulo 41°.- El impuesto es de periodicidad mensual y se calcula sobre la
diferencia resultante entre el ingreso percibido en un mes por concepto de
apuestas y el monto total de los premios efectivamente pagados en el mismo
mes a las personas que han realizado apuestas’.

Impuesto a los Espectdculos Publicos no Deportivos: este impuesto, normado
por los articulos 54° al 59° del Decreto Legislativo N° 776 a favor de las
municipalidades distritales, grava el monto obtenido por concepto de ingreso
a un espectaculo publico no deportivos en locales o parques cerrados. No estan
gravados los espectdculos culturales debidamente autorizados por el Instituto
Nacional de Cultura.

La base imponible es equivalente al valor de la entrada al espectaculo, la cual
se grava con las siguientes tasas segun corresponda:

a. Espectdculos taurinos y carreras de caballos 30%
b. Espectaculos cinematograficos 10%
c. Otros espectaculos 15%

Las modificaciones que establece la Ley N° 27616 en este impuesto son las
siguientes:

“Articulo 54°.- Créase un impuesto a los espectdculos publicos no deportivos
que grava el monto que se abona por concepto de ingreso a espectdculos
publicos no deportivos en locales y parques cerrados con excepcion de los
espectdculos culturales debidamente calificados por el Instituto Nacional de
Cultura.

La obligacion tributaria se origina al momento del pago del derecho a presen-
ciar el espectdculo.
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Articulo 57°.- El impuesto se aplicard con las siguientes tasas:

a) Espectdculos taurinos: 15%

b) Carreras de caballos: 15%

¢) Espectdculos cinematogrdficos: 10%
d) Otros espectdculos: 15%”.

Impuesto a los Juegos: es el impuesto creado por la Ley de Tributacion Muni-
cipal- Decreto Legislativo N° 776° a favor de las municipalidades provinciales
y distritales. Segun Ley N° 27153, la cobranza de este tributo a partir del 09 de
julio de 1999 es administrada por el Ministerio de Industria, Turismo, Integra-
cion y Negociaciones Comerciales Internacionales.

Este impuesto, normado por los articulos 48° al 53° del Decreto Legislativo N°
776, grava todas las actividades relacionadas con los juegos, tales como lote-
rias, bingos y rifas, asi como la obtencién de premios en los juegos de azar.

Los principales rubros que constituyen este impuesto se pueden apreciar en el
cuadro N° 2.

Cuadro 2
Impuestos a los juegos
Rubros afectos

Concepto Base imponible Tasa Participacion
1. Bingos, rifas, sorteos y similares Valor cartones 10% Distrital
2. Pimball, desde 15 hasta 60 UIT UIT vigente P/maquina 3% Distrital
3. Loterias Monto del premio 10% Provincial

Para el caso del Impuesto a los Juegos, la Ley N° 27616 modifica los articulos
40°, 41°, 42° y 43° de la Ley N° 27153, con la siguiente redaccion:

“Articulo 40°.- Plazo y lugar para el pago del Impuesto El Impuesto a los
Juegos de Casino y el Impuesto a los Juegos Tragamonedas deberdn cancelarse
dentro de los primeros doce (12) dias hdbiles del mes siguiente que correspon-
da, en aquellas entidades del sistema financiero con las que el drgano encarga-
do de la recaudacion celebre convenios.



Articulo 41°.- Administracion del Impuesto

41.1 La Superintendencia de Administracion Tributaria - SUNAT constituye
el drgano administrador del Impuesto a los Juegos de Casino. La Municipali-
dad Provincial, en cuya jurisdiccion se ubique el establecimiento donde se
exploten mdquinas tragamonedas, constituye el érgano administrador del Im-
puesto a los Juegos Tragamonedas. Cualquiera de estos drganos administrado-
res puede delegar las facultades que les corresponden a través de los convenios
que celebren para tal efecto.

41.2 Sin perjuicio de la fiscalizacion directa que efectien los drganos admi-
nistradores, el sujeto pasivo del Impuesto presentard mensualmente ante di-
chas entidades una declaracion jurada, en la que consignard el monto total de
los ingresos y comisiones diarias percibidas en el mes por cada mesa de juegos
de casino o mdquina tragamonedas que explote, asi como el total de premios
otorgados, adjuntando el recibo de pago del Impuesto. Dicha obligacion deberd
cumplirse dentro de los primeros doce (12) dias hdbiles del mes siguiente que
corresponda pagar el Impuesto.

41.3 En caso de omision o atraso en el pago, dicho monto estard sujeto a los
intereses establecidos en el Cddigo Tributario.

Articulo 42°.- Destino de los ingresos generados por el Impuesto a los Juegos
de Casino

Los Ingresos provenientes del Impuesto a los Juegos de Casino establecido en
la presente Ley, luego de la aplicacion del porcentaje que le corresponde a la
SUNAT de conformidad con lo dispuesto en el articulo 12° del Decreto Legis-
lativo N° 501 y modificatorias, se distribuirdn de la siguiente manera:

a. 30% (treinta por ciento) constituyen ingresos directamente recaudados para
las Municipalidades Provinciales en las que se ubiquen establecimientos
donde se explote los juegos de casino.

b. 30% (treinta por ciento) constituyen ingresos directamente recaudados para
las Municipalidades Distritales en las que se ubiquen establecimientos don-
de se explote los juegos de casino, los mismos que deben ser destinados
exclusivamente a la ejecucion de inversiones en obras de infraestructura.
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c. 18% (dieciocho por ciento) constituyen ingresos directamente recaudados
por el Ministerio de Industria, Turismo, Integracion y Negociaciones Comer-
ciales Internacionales, los mismos que deben ser destinados exclusivamente
a las tareas de control y fiscalizacion de los juegos de casino.

d. 20% (veinte por ciento) constituyen ingresos para el Tesoro piiblico. e. 2%
(dos por ciento) constituyen ingresos del Instituto Peruano del Deporte (IPD).

Articulo 43°.- Destino de los ingresos generados por el Impuesto a los Juegos
de Mdquinas Tragamonedas

Los Ingresos provenientes del Impuesto a los Juegos de Mdquinas tragamonedas
establecido en la presente Ley se distribuirdn de la siguiente manera:

a. 30% (treinta por ciento) constituyen ingresos directamente recaudados para
las Municipalidades Provinciales en las que se ubiquen establecimientos
donde se exploten mdquinas tragamonedas.

b. 30% (treinta por ciento) constituyen ingresos directamente recaudados para
las Municipalidades Distritales en las que se ubiquen establecimientos donde
se exploten mdquinas tragamonedas, los mismos que deben ser destinados
exclusivamente a la ejecucion de inversiones en obras de infraestructura.

c. 8% (ocho por ciento) constituyen ingresos directamente recaudados por el
Ministerio de Industria, Turismo, Integracion y Negociaciones Comerciales
Internacionales, los mismos que deben ser destinados exclusivamente a las
tareas de control y fiscalizacion de los juegos de mdquinas tragamonedas.

d. 28% (veintiocho por ciento) para el Tesoro Publico.
e. 4% (cuatro por ciento) para el Instituto Peruano del Deporte (IPD).

e Impuesto Vehicular: es el impuesto creado por la ley de Tributaciéon Munici-
pal- Decreto Legislativo N° 776 a favor de las municipalidades provinciales.
Grava con el 1% del mayor valor que resulte de comparar el valor de adqui-
sicion con la tabla de valores referenciales (aprobada anualmente por el
Ministerio de Transportes y Comunicaciones) a los automoviles, camionetas
o station wagons de propiedad de las personas domiciliadas dentro de su
circunscripcion, cuya antigiiedad no sea mayor de 03 afios.



En este caso las modificaciones al Impuesto Vehicular segun la Ley 27616
establecen lo siguiente:

“Articulo 30°.- El Impuesto al Patrimonio Vehicular, de periodicidad anual,
grava la propiedad de los vehiculos, automdviles, camionetas, station wagons,
camiones, buses y omnibuses, con una antigiiedad no mayor de tres (3) aiios.
Dicho plazo se computard a partir de la primera inscripcion en el Registro de
Propiedad Vehicular.

Articulo 30°-A.- La administracion del impuesto corresponde a las Municipa-
lidades Provinciales, en cuya jurisdiccion tenga su domicilio el propietario del
vehiculo. El rendimiento del impuesto constituye renta de la Municipalidad
Provincial.

Articulo 37°.- Se encuentran inafectos al pago del impuesto la propiedad
vehicular de las siguientes entidades:

(-..)

g) Los vehiculos nuevos de pasajeros con antigiiedad no mayor de tres (3) aiios
de propiedad de las personas juridicas o naturales, debidamente autorizados
por la autoridad competente para prestar servicio de transporte publico ma-
sivo. La inafectacion permanecerd vigente por el tiempo de duracion de la
autorizacion correspondiente’’.

1.1.2 Tasas

e Arbitrios Municipales (limpieza publica, parques y jardines y serenazgo): son
tasas que pagan los administrados por la prestacién individualizada y/o man-
tenimiento de los servicios publicos de recoleccién, transporte, descarga, dis-
posicion final de residuos y el mantenimiento del espacio geografico acondi-
cionado para su tratamiento final y barrido y lavado de calles y locales publi-
cos; implementacién, mantenimiento y mejora del servicio de vigilancia y
proteccion civil en procura de la seguridad ciudadana.

Para el calculo de cada una de estas tasas se consideran los costos del servicio

de limpieza publica, el indice de precios al consumidor y el nimero de predios
declarados y registrados.
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e Derechos: son tasas que se cobran por diversos servicios prestados por las
diferentes direcciones municipales. Estos derechos son tributos que deben pa-
gar los administrados por la tramitacién de un procedimiento administrativo,
servicios prestados o por el aprovechamiento particular de bienes de propiedad
de la municipalidad de acuerdo con el Texto Unico de Procedimientos Admi-
nistrativos (TUPA) de cada una.

Posteriormente, la Ley N° 27616 presenta la siguiente modificacion:

“Articulo 68°.- Las Municipalidades podrdn imponer las siguientes tasas:

(-..)

e) Tasa de Transporte Publico: son las tasas que debe pagar todo aquel que
preste el servicio publico de transporte en la jurisdiccion de la Municipali-
dad Provincial, para la gestion del sistema de trdnsito urbano.

f) Otras tasas: son las tasas que debe pagar todo aquel que realice actividades
sujetas a fiscalizacion o control municipal extraordinario, siempre que me-
die la autorizacion prevista en el articulo 67°.

—_

.1.3 Multas, sanciones y otros

Infracciones al Reglamento Nacional de Transito (antes Reglamento General
de Transito-RGT): comprende los ingresos percibidos por concepto de infrac-
ciones al Reglamento Nacional de Trdnsito aprobado segun D.S 033-2001-
MTC del 24 de julio del 2001.

Infracciones al Reglamento de Transporte (antes Reglamento de Transporte
Urbano- RTU): comprende los ingresos percibidos por concepto de infraccio-
nes al Reglamento Nacional de Administracién de Transporte aprobado segun
D.S 040-2001-MTC del 28 de julio del 2001.

Tal como en los casos sefialados previamente, la Ley N° 27616 modifica el
D.L. 776 en lo que respecta al concepto de transferencias.

“Articulo 86°.- El Fondo de Compensacion Municipal a que alude el inciso 4

del articulo 193° de la Constitucion Politica del Peru, se constituye con los
siguientes recursos:
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a) El rendimiento del Impuesto de Promocion Municipal.

b) El rendimiento del Impuesto al Rodaje.

c) El Impuesto a las Embarcaciones de Recreo.

d) El porcentaje del 25% correspondiente al Impuesto a las Apuestas.

Articulo 89°.- Los recursos mensuales que perciban las municipalidades por
concepto del Fondo de Compensacion Municipal no podrdn ser inferiores al
monto equivalente a 8 (ocho) Unidades Impositivas Tributarias vigentes a la
fecha de aprobacién de la Ley de Presupuesto del Sector Publico de cada aiio.
La distribucion del monto minimo serd de aplicacion a las transferencias que
por dicho concepto se efectien a partir del mes de febrero de cada afio, sobre la
base de la recaudacion correspondiente al mes anterior’
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Cuadro A.3.4
Estructura porcentual del presupuesto ejecutado 2000 de las municipalidades distritales,
seglin tamafio y urbanidad

Tamario poblacional en miles '15_&500 50-150mil hab 20-50mil hab .-20mil hab.
. mil hab
Grado de urbanidad

+85% .+85% [35-85 %) .+85% |[35-85 9| .-35% | .+85% [35-85 9% .-35%
Numero de municipalidades 16 33 4 26 19 30 134 505 | 822
INGRESOS 100,00 100,00 | 100,00 [100,00 | 100,00 100,00 |100,00 | 100,00 |100,00
Impuestos 20,17 24,16 5401 1690 | 1198 5,63 595 6,23 0,93
Precios y tarifas 37,10 52,31 12,46 | 3808 | 20,11 | 703 | 11,35| 1589 | 5,62
Tasas 28,19 4092 6,80 | 17,61 | 1007 | 1,19 | 481 795 | 082
Contribuciones 0,35 0,36 000| 023 0,11| 001 | 009 0,40 | 0,02
Venta de bienes y servicios 0,14 0,28 1,26 | 13,29 257 | 046| 087 0,63 | 0,51
Prestacion de servicios 3,82 398 101 | 384 3,51 1,34 205 264 | 161
Renta y venta de activos 0,84 1,31 226 | 145 282 | 330| 282 258| 216
Multas 331 4,41 0,61 1,19 080 010 | 0,29 120 0,10
Otros 0,45 1,05 0,51 0,47 0,21 064 | 042 0,49 0,39
Transferencias 36,61 19,09 | 62,08 | 3681 | 6109|8189 | 7610 | 71,58 | 8578
Canon 0,29 081] 1150 | 2,60 465| 796 | 491 435 820
Renta de Aduanas 0,02 0,10 0,14 | 245 094 | 0,10 3,57 1,46 6,14
Foncomun 21,83 1361 | 40,14 | 23,78 | 40,12 | 60,94 | 61,02 | 5893 | 62,15
Donaciones y transferencias 14,48 456 | 1030 799 | 1537|1289 | 6,61 684 | 929
Otras 0,00 0,00 0,00 | 0,00 0,00 | 000[ 0,00 0,00 | 0,00
Crédito 6,12 4,44 | 2006 | 821 6,82 5,45 6,60 6,30 7,68
Crédito interno 6,12 4,44 | 2006 | 821 682 | 545 6,60 630 | 7,68
Crédito externo 0,00 0,00 0,00 [ 0,00 000 | 000 | 0,00 0,00 [ 0,00
GASTOS 100,00 100,00 | 100,00 100,00 | 100,00 {100,00 |100,00 | 100,00 |100,00
Gasto corriente 74,55 77,38 | 4233|6922 | 59,06 | 41,73 | 39,09 | 41,27 | 32,55
Personal 19,66 24,59 16,25 | 19,47 | 19,52 7,52 8,74 8,89 5,50
Obligaciones 4,26 6,07 020 | 2,84 1241 033 | 045 0,18 | 0,14
Bienes y servicios 47,58 4091 | 22,76 | 4317 | 3522 | 30,70 | 2492 | 27,84 | 22,57
Otros 3,05 5,82 312 | 373 309 | 318 498 437 | 434
Gasto de capital 20,30 15,47 4891 | 23,71 33,03 | 47,69 | 53,47 | 51,37 | 59,42
Inversiones 17,05 1339 | 4763|2302 | 3135 | 4515| 52,09 | 49,86 | 57,57
Gastos financieros 0,00 0,00 0,00 | 0,00 0,00 | 000 | 0,00 0,00 | 0,00
Otros 3,25 2,07 1,28 | 0,69 1,67 253 [ 139 152 | 185
Servicio de la deuda 515 7,16 8,76 | 7,07 791 10,59 7,44 736 8,03
Intereses 141 1,88 252 230 1,79 | 2,60 1,50 1,79 2,03
Amortizaciones 3,74 527 622 | 478 612 | 797 | 594 557 | 6,00

Ver nota técnica.
Fuente: SICON, Contaduria Publica. Cuenta General de la Republica 2000.
Procesamiento y elaboracion de los autores.

Nota técnica del cuadro: en los cuadros A.3.1y A.3.2 se han considerado 166 municipalidades provinciales
agrupadas segun tamafio y urbanidad. Aproximadamente 20 municipalidades provinciales no fueron
incorporadas y pertenecen a grupos no relevantes en numero. Los valores nominales de cada grupo de
municipalidades en los cuadros A.3.1 y A.3.3 son resultado de los promedios de valores per capita. Es
importante mencionar que para obtener los valores per capita provinciales se ha utilizado la poblacién de
toda la provincia, alin cuando algunos impuestos y tasas solo se cobran en el distrito capital.
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Cuadro A.4.2

Gastos corrientes y de capital por fuente de financiamiento y por tercios de pobreza (*)
Municipalidades provinciales y distritales sin provincias de Lima y Callao

Per capita en soles, afio 2000

Foncomun Canon y sobrecanon
| I | il
tercio Il tercio Gran tercio Il tercio tercio | Gran
Pobreza mas | tercio | més total mas mas total
rico pobre rico pobre
© ~ © 23 © ~ © 3
Tipo de gasto < ? 2 = 2 2 ¥ =
I I I I I I
Personal per capita 866 | 841 7,63 8,23 0,25 0,37 0,73 0,45
Obligaciones per capita 0,43 0,29 0,19 0,30 0,01 0,00 0,05 0,02
Bienes y servicios per capita 14,58 | 1571 12,35 14,21 0,24 0,32 137 0,64

Otros gastos corrientes per capita 417 592 523 51 0,03 0,12 0,53 0,23

Inversiones per céapita 63,29 | 66,18 56,33 61,93 4,26 639 | 1226 7,63
Otros gastos de capital per capita 1,40 1,74 1,15 1,43 0,00 0,00 0,00 0,00
Servicio de la deuda per capita (x) 0,11 0,22 0,15 0,16
Intereses per cépita 326 | 3,04 2,66 2,99 0,02 0,03 0,20 0,08
Amortizaciones per capita 10,60 | 10,41 7,53 9,51 0,08 0,14 | 0044 0,22
TOTAL 106,39 | 111,7 93,07 103,71 5 759 | 1573 9,43
Foncomun Canon y sobrecanon
| I | i
Pob tercio Il tercio Gran | tercio Il tercio Gran
obreza mas tercio mas total mas tercio mas total
rico pobre rico pobre
) © ~ © 3 © ~ © 3
Tipo de gasto Ed ? ? = ? ? ? =
[ ] ] ] (] [
Personal per capita 8,14% | 7,53% | 8,20% | 7,94% | 500% | 4,87% | 4,64% | 4,77%
Obligaciones per capita 0,400 | 0,26% | 0,20% | 0,29% | 0,20% | 0,00% | 0.32% | 0,21%
Bienes y servicios per cépita 13,70% | 14,06% | 13,27% | 13,70% | 4,80% | 4,22% | 8,71% | 6,79%

Otros gastos corrientes per capita | 3,92% | 530% | 562% | 4,93% | 0,60% | 158% | 3,37% | 244%

Inversiones per cépita 59,49% | 59,25% | 60,52% | 59,71% | 85,20% | 84,19% | 77,94% | 80,91%

Otros gastos de capital per capita | 1,32% | 1,56% | 1,24% | 1,389% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00%

Servicio de la deuda per capita (x) | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 220% | 2,90% | 0,95% | 1,70%

Intereses per capita 3,06% | 2,72% | 2,86% | 2,88% | 0,40% | 0,400% | 1,27% | 0,85%
Amortizaciones per capita 9,96% | 9,320 | 8,09% | 9,17% | 1,60% | 1,84% | 2,80% | 2,33%
TOTAL 100% | 100% 100% | 100% | 100% | 100% 100% 100%

(continua)
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Donaciones + transferencias Renta de Aduanas
| il | I
tercio Il tercio Gran tercio I tercio Gran
Pobreza ) . ) ) . )
mas tercio mas total mas tercio mas total
rico pobre rico pobre
3 5 S 2 S 5 3 e
Tipo de gasto < <~ <~ i < < < =
I I I f I I I !
< < < I < < < I
Personal per capita 0,01 0,00 0,00 0,00 0,40 0,02 0,03 0,15
Obligaciones per capita 0,00 0,00 0,00 0,00 0,03 0,00 0,00 0,01
Bienes y servicios per capita 1291 13,92 15,28 14,03 0,21 0,05 0,05 0,10
Otros gastos corrientes per capita 0,00 0,05 0,01 0,02 0,03 0,02 0,01 0,02
Inversiones per capita 0,42 0,33 0,16 0,30 1,99 0,30 0,18 0,82
Otros gastos de capital per capita 0,06 0,00 0,00 0,02 0,05 0,01 0,00 0,02
Servicio de la deuda per capita (x)
Intereses per capita 0,00 0,00 0,00 0,00 0,01 0,00 0,02 0,01
Amortizaciones per capita 0,02 0,00 0,00 0,01 0,01 0,00 0,02 0,01
TOTAL 13,42 143 15,45 14,38 2,73 04 0,31 114
Donaciones + transferencias Renta de Aduanas
| il | 1l
tercio Il tercio Gran tercio I tercio Gran
Pobreza mas tercio mas total mas tercio mas total
rico pobre rico pobre
© ~ © 2 © ~ © 3
Tipo de gasto kY 2 X S X < < =
I I I ! I I I f
c < < - < c c s
Personal per capita 0,079% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 14,65% | 500% | 9,68% | 13,16%
Obligaciones per capita 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 1,10% | 0,00% | 0,00% | 0,88%
Bienes y servicios per capita 96,20% | 97,34% | 98,90% | 97,57% | 7,69% | 12,50% | 16,13% | 8,77%
Otros gastos corrientes per capita | 0,00% | 0,35% | 0,06% | 0,14% | 1,10% | 500% | 3,23% | 1,75%
Inversiones per capita 3,13% | 2,319% | 1,04% | 2,09% | 72,89% | 75,00% | 58,06% | 7,93%
Otros gastos de capital per capita | 0,45% | 0,00% | 0,00% | 0,14% | 1,83% | 2,50% | 0,00% | 1,75%
Servicio de la deuda per capita (x) | 0,000 | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00%
Intereses per capita 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,37% | 0,00% | 6,45% | 0,88%
Amortizaciones per capita 0,15% | 0,00% | 0,00% | 0,07% | 0,37% | 0,00% | 6,45% | 0,88%
TOTAL 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100%
(continua)
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Transferencias totales RDR ingresos propios
| 1l | 1l
tercio Il tercio Gran tercio I tercio | Gran
Pobreza mas | tercio mas total mas tercio mas total
rico pobre rico pobre
. © ~ © 3 © ~ © 3
Tipo de gasto 2 =3 * < X = £ <
I I I [ I I
Personal per capita 9,32 8,8 8,39 8,83 6,93 1,64 0,61 3,06
Obligaciones per capita 0,47 0,29 0,24 0,33 0,90 0,18 0,03 0,37
Bienes y servicios per capita 27,94 30 29,05 28,98 17,14 7,03 4,25 9,48
Otros gastos corrientes per capita 4,23 6,11 578 538 2,10 117 0,64 131
Inversiones per capita 69,96 732 68,93 70,68 7,10 4,03 2,30 4,48
Otros gastos de capital per capita 1,51 1,75 1,15 1,47 0,26 0,14 0,12 0,17
Servicio de la deuda per capita (x) 0,11 0,22 0,15 0,16
Intereses per capita 3,29 3,07 2,88 3,08 0,18 0,03 0,04 0,09
Amortizaciones per capita 10,71 | 10,55 7,99 9,75 0,16 0,06 0,04 0,09
TOTAL 127,54 | 133,99 124,56 128,66 34,77 14,28 8,03 19,05
Transferencias totales RDR ingresos propios
I i | 1l
tercio Il tercio Gran tercio I tercio Gran
Pobreza mas tercio mas total mas tercio mas total
rico pobre rico pobre
D (2]
Tipo de gasto 3 @ S < 8 @ 8 <
I I I n I I I i
< [~ [~ = [~ [~ [~ =
Personal per cépita 7,31% | 6,57% 6,74% | 6,86% | 19,93% | 11,48% 7,60% | 16,06%
Obligaciones per capita 037% | 0,22% | 0,19% | 0,26% | 2,59% | 1,26% | 0,37% | 1,94%
Bienes y servicios per capita 2191% | 22,39% | 23,32% | 22,52% | 49,30% | 49,23% | 52,93% | 49,76%
Otros gastos corrientes per capita | 3,32% | 4,56% 4,64% | 4,18% 6,04% | 8,19% 797% | 6,88%
Inversiones per capita 54,85% | 54,63% | 55,34% | 54,94% | 20,42% | 28,22% | 28,64% | 23,52%
Otros gastos de capital per capita | 1,18% | 1,31% | 092% | 1,14% | 0,75% | 0,98% | 1,49% | 0,89%
Servicio de la deuda per capita (x) | 0,09% | 0,16% | 0,12% | 0,12% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00%
Intereses per capita 2,58% | 2,29% 231% | 2,39% | 0,52% | 0,21% 0,50% | 0,47%
Amortizaciones per capita 8,40% | 7,87% | 6,41% | 7,58% | 0,46% | 042% | 0,50% | 0,47%
TOTAL 100% 100% 100% 100% 100% | 100% 100% 100%

(*) Tercios de pobreza aplicando el indice de pobreza del Proyecto 2000/MINSA, Il tercio mas pobre.
Fuente: Contaduria Publica de la Nacion, Ministerio de Salud, INEI.
Elaboracion de los autores.
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Cuadro A.4.6

Gastos corrientes y de capital por fuentes de financiamiento y por tercios de pobreza (*)
Distritos de Lima y Callao

Per capita en soles, afo 2000

Foncomun Donaciones + transferencias
| il | i
Terci . Il tercio | Gran tercio Il tercio Gran
ercios tercio . ) . . .
- tercio mas total mas tercio mas total
mas rico b ) b
Tipo de gasto pobre rico pobre
n=14 14 14 42 n=14 14 14 42
Personal per capita 0,40 1,65 483 229 00 07 00 0,2
Obligaciones per capita 0,38 0,07 0,32 0,26 0,0 0,0 0,0 0,0
Bienes y servicios per capita 1,85 3,51 2,09 2,48 3,5 17,2 20,8 13,8
Otros gastos corrientes per capita 0,00 0,03 0,26 0,10 0,0 0,5 0,0 0,2
Inversiones per capita 9,01 9,06 | 1793 | 12,00 0,0 0.2 03 0,2
Intereses per capita 0,43 1,82 0,45 90 0,0 0,0 0,0 0,0
Amortizaciones per capita 0,67 2,09 227 1,68 0,0 0,0 0,0 0,0
Otros gastos de capital per capita 2,40 5,09 4,72 4,07 0,0 0,0 0,0 0,0
TOTAL 15,14 23,32 32,87 | 23,78 3,51 18,6 21,02 14,37
Foncomun Donaciones + transferencias
| il | i
. . Il tercio | Gran tercio Il tercio Gran
Tercios tercio, . . . . .
) tercio mas | total mas tercio mas total
mas rico b ) b
Tipo de gasto pobre rico pobre
n=14 14 14 42 n=14 14 14 42
Personal per capita 2,64% | 7,08% | 14,69% | 9,63% | 0,00% 3,76% | 0,00% | 1,60%
Obligaciones per capita 2,51% | 030% | 0,97% | 1,09% | 0,00% 0,00% | 0,00% | 0,00%
Bienes y servicios per capita 12,22% | 15,05% | 6,36% |10,43%/| 99,72% | 92,20% | 98,81% | 96,03%
Otros gastos corrientes per capita | 0,00% | 0,13% | 0,79% | 0,42% | 0,00% 2,85% | 0,00% | 1,25%
Inversiones per capita 59,51% | 38,85% | 54,55% [50,46%/| 0,28% 1,18% | 1,19% | 1,11%
Intereses per capita 2,84% | 7,80% | 1,37% | 3,78% | 0,00% 0,00% | 0,00% | 0,00%
Amortizaciones per capita 4,43% | 896% | 6,91% | 7,06% | 0,00% 0,00% | 0,00% | 0,00%
Otros gastos de capital per capita | 15,85% | 21,83% | 14,36% |17,12%| 0,00% 0,00% | 0,00% | 0,00%
TOTAL 100% 100% 100% | 100% 100% 100% 100% 100%
(continua)
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Transferencias totales RDR ingresos propios
| 1l | 1l
Tercios tercio Il tercio Gran tercio Il tercio Gran
L tercio mas total mas | tercio mas total
mas rico )
Tipo de gasto pobre rico pobre
n=14 14 14 42 n=14 14 14 42
Personal per capita 04 24 48 25| 9561 3730 | 31,32 | 5474
Obligaciones per capita 04 0,1 03 03| 26,10 7,52 3,98 12,53
Bienes y servicios per capita 54 20,7 229 163 | 154,70 | 5225 | 41,08| 8268
Otros gastos corrientes per capita 0,0 0,6 03 03| 2638 6,00 391 12,10
Inversiones per cépita 9,0 93 18,2 12,2 | 13,57 1,83 0,68 536
Intereses per capita 0,4 18 05 09 6,48 wmnm 0,48 2,69
Amortizaciones per capita 07 2,1 23 1,7 528 0,48 0,32 2,03
Otros gastos de capital per capita 24 51 47 41| 1377 0,86 0,62 5,08
TOTAL 18,65 41,92 53,89 38,15 | 341,89 | 107,35 82,39 | 177,21
Transferencias totales RDR ingresos propios
| 1l | 1i
Tercios . Il tercio Gran . Il tercio | Gran
tercio . . tercio . X
P tercio mas total L tercio mas total
mas rico mas rico
Tipo de gasto pobre pobre
n=14 14 14 42 n=14 14 14 42
Personal per capita 2,14% | 5,61% | 8,96% 6,61% |27,97% | 34,75% | 38,01% | 30,89%
Obligaciones per capita 2,04% | 0,17% | 0,59% | 0,68% | 7,63% | 7,01% | 4,83% | 7,07%
Bienes y servicios per capita 28,69% | 49,28% | 42,42% | 42,67% |45,25% | 48,67% | 49,86% | 46,66%
Otros gastos corrientes per capita | 0,00% | 134% | 0,48% | 0,73% | 7,72% | 559% | 4,75% | 6,83%
Inversiones per capita 48,36% | 22,14% | 33,74% | 31,87% | 3,97% | 1,70% | 0,83% | 3,02%
Intereses per cépita 2319% | 4,34% | 0,84% 2,36% | 1,90% | 1,03% | 0,58% | 1,52%
Amortizaciones per capita 3,59% | 4,99% | 4,21% 4,40% | 1,54% | 0,45% | 0,39% | 1,15%
Otros gastos de capital per capita | 12,87% | 12,14% | 8,76% | 10,67% | 4,03% | 0,80% | 0,75% | 2,87%
TOTAL 100% 100% 100% 100% | 100% 100% 100% 100%

(*) Tercios de pobreza aplicando el indice de pobreza del Poryecto 2000/MINSA. | tercio mas rico, Il tercio mas pobre.
No se incluye Lima Cercado ni Callao Cercado.

Fuente : Contaduria Publica de la Nacion, Ministerio de Salud, INEI.

Elaboracion de los autores.
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