Reporte No. 112433-PE

Peru: Hacia la Creacion de un Sistema
de Descentralizacion Fiscal Mas
Eficiente Y Equitativo

Prdctica Global de Macroeconomia y Gerencia Fiscal
Latinoameérica y el Caribe

@ GRUPO DEL BANCO MUNDIAL

6 de margo de 2017



@ Contenido

Abreviaciones y Acrénimos. ...l vii
Resumen Ejecutivo.............coooviiiiiiiiii, ix
Capitulo 1: Introduccion .................cooo.... 1

Capitulo 2: El Panorama de la Descentralizacion
FiscalenPerQi...........cooviiiiiiiiiiiiin... 5

Capitulo 3: Hacia el Fortalecimiento de los Acuerdos
Interinstitucionales para la Descentraligacion. . . .. 15

Capitulo 4: Hacia la Clarificacion de las
Responsabilidades de Gasto y la Reduccién del
Sesgo de Inversion del Gasto Publico.............. 21

Capitulo 5: Hacia la Mejora de la Tributacion
Subnacional ......... ... ool 29

Capitulo 6: Hacia la Creacién de un Sistema
de Transferencias Intergubernamentales Mas

Eficiente, Equitativoy Estable.................... 37
El FONCOR y los Recursos Ordinarios . ........... 41
EIFONCOMUN. ... ... 50
Un Fondo de Estabilizgacion para las Transferencias
Provenientes de Actividades Extractivas ......... 56

Capitulo 7: Conclusiones y Recomendaciones
dePoliticas ..o, 61

El Marco Institucional. ............. ... ... ..... 61

Hacia la consolidacion de los gobiernos
regionales como nivel intermedio permanente

degobierno ... 61

Hacia la reduccion de la fragmentacion

nunicipal . ... 62
Asignaciones de Gasto. ........... ... 62

Hacia la clarificacion de las responsabilidades

degasto ... 62
Tributacion ... 62

Asignar bases tributarias a los gobiernos
regionales............ 63

Mejorar la eficiencia de la recaudacién
de ingresos anivellocal....................... 63

Transferencias Intergubernamentales. ........... 63

Establecer un sistema de transferencias para
los gobiernos regionales mas estable, menos
discrecional y mds igualador.................. 64

Mejorar el impacto igualador del FONCOMUN . .64

Reducir la volatilidad de las transferencias
provenientes de actividades extractivas ... . ... 65

Apéndice 1: Metodologia para los Nuevos

Recursos Ordinarios y Simulacién ................ 67
Apéndice 2: Metodologia Actual de FONCOR....... 69
Apéndice 3: Metodologia para el Nuevo Indice
FONCOR......coviiiiiiiiiiii i 75
Apéndice 4: El Fondo de Compensacion Municipal
(FONCOMUN) y la Reforma Propuesta ............ 77
Referencias ...........cocoiiiiiiiiiiiiinn.. 85

List of Boxes

Recuadro 1: Descentraligacion parcial del sector

salud . ... 23
Recuadro 2: Fondo de educacién Brasilefio
(FUNDEB). ... 25

Recuadro 3: Experiencia internacional en tributacion
multinivel indirecta . ........ ..o o 34

Recuadro 4: Criterios de priorigacién
delasregiones ... 71
Lista de Figuras

Figura 1: Disparidades regionales en el PBI
per cdpita y el acceso a los servicios bdsicos . ........ 4

Figura 2: Diamante de la descentraligacion fiscal . . . .. 5

Figura 3: Gasto subnacional como parte
del gasto total gubernamental 2012................. 6

Figura 4: Inversién publica de los gobiernos locales
como parte del PBI: Perl y los paises comparables,
2012 6



it ® Perl:Hacia la Creacién de un Sistema de Descentraligacion Fiscal Mds Eficiente Y Equitativo

Figura 5: Brecha fiscal vertical: Pert y los paises

delaOECD. ... ..o 7
Figura 6: Estructura del ingreso de los gobiernos
regionales, 2007-2014 .. ... ... 10
Figura 7: Estructura del ingreso de los gobiernos
regionales, 2007-2014 ... ... ... 10
Figura 8: Evolucidén de los ingresos de los gobiernos
locales (en billones de soles para el 2007) ............ 11

Figura 9: Estructura del ingreso de los gobiernos
locales, 2007-14. .. ... 1

Figura 10: Transferencias provenientes de actividades
extractivas per cdpita a los gobiernos regionales y
locales (promedio anual en soles del 2007).......... 12

Figura 11: Promedio del tamafio de la poblacién
municipal: Pert y algunos paises comparables .. .. .. 16

Figura 12: Relacién del impuesto a la propiedad
y el PBI: Pert y algunos paises comparables. ... ..... 30

Figura 13: Distribucién de las transferencias
provenientes de actividades extractivas entre las
municipalidades receptoras ubicadas en los primeros 1,
5y 10 por ciento, 2011 (en miles de soles) ........... 38

Figura 14: Gasto per cdpita subnacional en soles
del 2014 (igquierda) y tasas de pobreza regional

para el 2012 (derecha). .. ... 38
Figura 15: Gasto per cdpita de los gobiernos

regionales (en soles del 2007)...................... 40
Figura 16: Gasto per cdpita de las municipalidades,
2014 (ensoles2007). ..o 40
Figura 17: Relacién entre los recursos ordinarios per
cdpitayel PBlpercdpita. ...t 42

Figura 18: Distribucidn actual de las transferencias
de recursos ordinarios, 2016................. ... 45

Figura 19: Distribucién de los recursos ordinarios

bajo el nuevo mecanismo de coparticipacion de
ingresos y la formula original de distribucion del
FONCOR (en millonesdesoles) .................... 46

Figura 20: Distribucién de recursos ordinarios bajo

el nuevo mecanismo de coparticipacién de ingresos

y la nueva férmula de distribucién del FONCOR
(enmillonesdesoles).................... L 47

Figura 21: Ganancias y pérdidas relativas con

la introduccién del mecanismo propuesto de
coparticipacion de ingresos y la féormula de

distribucién original del FONCOR (en millones

desoles) ... 48

Figura 22: Ganancias y pérdidas relativas con el
mecanismo propuesto de coparticipacién de ingresos

y la nueva férmula de distribucién del FONCOR (en
millonesdesoles)............... i 49

Figura 23: Distribucion geografica de las
transferencias del FONCOMUN actual (en soles
Per capita) . ... 53

Figura 24: Distribucion geografica de los cambios
propuestos en las transferencias del FONCOMUN
(ensolespercdpita). ... 54

Figura 25: Ganancias y pérdidas relativas con
los cambios propuestos en las transferencias del
FONCOMUN (en soles per cdpita) .................. 55

Figura 26: Transferencias anuales de recursos:
escenario actual y con el fondo de estabilizacion,

2004-2014 (en millones de soles para el 2007).. .. .. 59
Figura 27: Nueva metodologia de distribucion del
FONCOMUN ... 78

Lista de Tablas

Tabla 1: Transferencias intergubernamentales
enelPert..... ... o 9

Tabla 2: Gastos per cdpita en las municipalidades
provinciales y distritales (en soles del 2007)......... 13

Tabla 3: Municipalidades por poblacién, 2012. ... .. .. 17

Tabla 4: Ingresos de los gobiernos subnacionales
como porcentaje del PBI, 200414 ................. 31

Tabla 5: Ingresos potenciales de los gobiernos
regionales con una sobretasa fija del 1 al 3 por

ciento sobre el Impuesto a la renta, 2015
(enmilesdesoles) ... 32

Tabla 6: Porcentaje de los recursos ordinarios
representada por el potencial ingreso tributario,
generado a través de la sobretasa del impuesto
alarenta, 2015 (enmilesdesoles) ................. 33

Tabla 7: Impuestos subnacionales indirectos . ....... 34

Tabla 8: Simulaciones de la transformacion del

sistema de transferencias de recursos ordinarios en

un sistema de coparticipacién de ingresos, mds las
transferencias igualadoras del FONCOR, 2016 (en
millonesdesoles)................ 44

Tabla 9: Regresiones simples de las transferencias
actuales de recursos ordinarios bajo los escenarios
uno y dos del PBl percdpita ....................... 50

Tabla 10: Regresiones simples de las transferencias
del FONCOMUN sobre el gasto de los hogares
per capita. .. .. 56



Tabla 11: Transferencias anuales de recursos,
escenario actual y con el fondo de estabilizacién,
200414 (en millones de soles para el 2007)

Tabla 12: Nuevo indice de distribucion de recursos
Ordinarios. . . ..ot

Tabla 13: indice de distribucién FONCOR............
Tabla 14: Regresion LOGIT probabilistica............

Contenido e

Tabla 15: Céleulo del indice FONCOR para el 2017. ..
Tabla 16: Fuentes de financiamiento del
FONCOMUN ...

Tabla 17: FONCOMUN: Criterios de distribucion
(ponderacion)

Ll






Este reporte fue elaborado por Fernando Blanco (economista lider, GMFDR), Jorge Martineg-Vdagqueg (Profesor Regente,
Departamento de Economia, Centro Internacional de Economia Publica, Georgia State University) y Janet Porras Mendoga
(Georgia State University). Maryam Ali-Lothrop y Sean Lothrop editaron este reporte. Los autores agradecen a Pablo
Saavedra (Director de Prdcticas, GMFDR), Pedro Luis Rodrigueg (Lider del Programa, LCC6C) y Marc Tobias Schiffbauer
(Economista Senior, GMFDR) por su apoyo y comentarios. También expresan su agradecimiento especial a Gongalo Neyra,
del Ministerio de Economia de Perd, por su valioso apoyo y orientacion.







CND

CTAR
DGAES
ENAHO
FOCAM
FONCOMUN
FONCOR
FONIPREL
FUNDEB

PBI
EFP
IGM
FMI
INADE
INEI
IPIM
MEF
MINSA
MML
OECD
PCM
PEN
PIMGMM
PpR
SIS
SNIP
SUNAT
IGV

@ Abreviaciones y Acrénimos

Consejo Nacional de Descentraligacion

Consejo Transitorio de Administracion Regional

Direccién General de Asuntos Econdmicos y Sociales
Encuesta Nacional de Hogares

Fondo de Desarrollo Socioeconédmico de Camisea

Fondo de Compensaciéon Municipal

Fondo de Compensacién Regional

Fondo de Promocion a la Inversion Publica Regional y Local

Fondo Brasilefio de Educaciéon Bdsica (Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do

Ensino Basico e Valorigacdo do Magistério)

Producto Bruto Interno

Estadisticas de las Finangas Publicas (FMI)

Instituto de Gerencia Municipal

Fondo Monetario Internacional

Instituto Nacional de Desarrollo

Instituto Nacional de Estadistica e Informdtica

Impuesto de Promocidn Municipal

Ministerio de Economia y Finangas

Ministerio de Salud

Municipalidad Metropolitana de Lima

Organigaciéon Econdmica de Cooperacién y Desarrollo

Secretaria de Descentraligacion—(Presidencia del Consejo de Ministros)
Nuevos Soles Peruanos

Programa de Incentivos a la Mejora de la Gestion y Modernigacion Municipal.
Presupuesto por Resultados

Seguro Integral de Salud

Sistema nacional de Inversion

Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria

Impuesto General a las Ventas

vii






En las dos ultimas décadas, Peri ha tenido un
significativo éxito econdmico. El promedio del
crecimiento del Producto Bruto Interno (PBI) anual
ha superado el cinco por ciento desde el aio 2001.
La pobrega ha sido reducida de manera consistente
y ha habido una mejora sostenida en el desarrollo
humano y social. La incidencia de la tasa de
pobrega bajé de un 58 a un 23 por ciento entre el
2004 y el 2014, y los ingresos de los hogares del
40 por ciento mas pobre de la poblacion crecieron
50 por ciento mds rdpido que el promedio nacional.
La transformacion estructural de la economia
peruana, acompaiado de un notable y rdpido
crecimiento homogéneo entre sectores, ha hecho
del Pert un pais de ingresos medios altos con una
economia diversificada.

Pertl se estd embarcando en una nueva etapa
en su proceso de desarrollo. Dada su condicion
de pais emergente de ingresos medios altos
con aspiraciones de convertirse en un pais de
ingresos altos, Peri deberd enfrentar nuevos
desafios sumados a los desafios para lograr el
desarrollo que enfrenta desde hace tiempo. A
los efectos de mantener la linea de crecimiento
en un contexto signado por mercados externos
impredecibles, el modelo de desarrollo peruano
debe dejar de basarse en la acumulacion de factores
productivos y enfocarse en la productividad y el
capital humano. Al mismo tiempo, para atenuar
las grandes disparidades regionales que han
caracterigado el desarrollo socioeconémico del
pais, se requiere del fortalecimiento del actual
sistema de descentraligacion, mejorando la
eficiencia y la equidad en la provision de bienes y
servicios publicos segun las necesidades de cada
jurisdiccion.

Resumen Ejecutivo

A principio de la década del 2000, Pert inici6 un
proceso de descentraligacion fiscal y politica. La
Reforma Constitucional del 2002 transfirié poderes
politicos a las jurisdicciones subnacionales y, en
noviembre del mismo afo, hubo elecciones para los
gobiernos regionales recién establecidos. La Ley de
Descentraligaciéon Fiscal del afto 2004 determind
las politicas y los recursos fiscales necesarios para
completar el proceso de descentraligacion y definié
los plagos para implementar las transferencias
de las responsabilidades de gasto a los gobiernos
municipales y regionales.

Los principales objetivos de este proceso fueron
aumentar la eficiencia general del sector publico
y vigorigar la toma de decisiones democraticas
mediante el fortalecimiento de los gobiernos
locales y regionales. El fundamento de la
descentraligacion fiscal fue que la proximidad
entre los ciudadanos y el gobierno permitiria una
mejor adecuacion de los servicios publicos a las
necesidades puntuales de las comunidades locales.
Asimismo, las mejoras en la rendicién de cuentas
de cada gestion traerian beneficios en materia de
eficiencia y calidad del gasto publico. Finalmente,
un factor clave para promover la descentraligacion
fiscal fue el interés en lograr un crecimiento
econdmico regional mds equilibrado, que facilite
un mayor dinamismo econdmico Yy que mejore
las condiciones socioecondmicas en las regiones
menos desarrolladas del pafs.

La implementacion de la descentraligacion
fiscal en Peru se estancé en el 2005, cuando
un referéndum truncé el proyecto de creacion
de las macro-regiones. En el plan original de
descentralizacion, los 26 gobiernos regionales
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se consolidarion en 12 macro-regiones que
funcionar{an como un nivel intermedio de gobierno,
pero sin responsabilidades de gasto definidas, sin
fuentes de ingreso ni asignacién tributaria propia.
Dado que el establecimiento de un mecanismo de
coparticipacion de ingresos para el impuesto a
la renta y el impuesto general a las ventas (IGV)
no pudo implementarse ya que dependia de la
formacion de las macro-regiones, esto ocasiond
que los gobiernos regionales dependieran en su
totalidad de las transferencias discrecionales del
gobierno central.

El proceso de descentraligacion también se
vio afectado por los ingresos inesperados (y
significativos) generados por las industrias
extractivas tanto para el gobierno central
como para algunas municipalidades durante la
ultima década. Durante la segunda parte de la
década del 2000, como resultado del mecanismo
de coparticipacién de ingresos del impuesto a la
renta de las industrias extractivas (canon) entre
el gobierno central y los gobiernos regionales y
locales, y el auge de los precios de los commodities
(materias primas), hubo una descentraligacion
imprevista de los ingresos fiscales. Asimismo, la
adopcidén del principio de derivacion (origen de los
recursos) como criterio de distribucién, higo que
algunos gobiernos municipales recibieran una gran
cantidad de recursos, especialmente en gonas de
explotaciéon minera y gasifera. Esto se dio a pesar
de que no habia, necesariamente, una relacién
proporcional entre los recursos disponibles y las
economias de escala de la infraestructura que
prove{an, el tamano, la capacidad institucional y
las necesidades de gasto de los municipios.

El presente reporte analiga las tendencias
recientes del proceso de descentraligacion fiscal
enPeriypresentaopcionesdereformadisefiadas
para obtener el mayor beneficio posible por la
prestacion eficiente y equitativa de servicios
derivado del proceso de descentralizacion fiscal.
El andlisis y las opciones de politicas se presentard
en un orden conceptual légico (i) comengando
por los acuerdos institucionales en la estructura
vertical de los gobiernos subnacionales, para
pasar luego a (ii) la necesidad de definir con mayor
claridad las responsabilidades de gasto entre los

distintivos niveles del gobierno seguido por, (iii) una
redefinicién proporcional de los ingresos asignados
y, por ultimo, (iv) la mejora del rol igualador del
sistemma de transferencias.

Este reporte no cubre otros aspectos
importantes de la agenda de descentraligacion
fiscal, tales como la rendicion de cuentas y la
transparencia subnacionales, ademadas de las
restricciones de préstamo subnacional. Si bien
este documento analiga las responsabilidades
de gasto, no provee un andlisis detallado a nivel
subnacional. La expansién de la capacidad de los
gobiernos subnacionales de recaudar sus propios
ingresos y el mejor disefio de las transferencias
intergubernamentales conducen a la mejora en
la rendicién de cuentas y la transparencia fiscal.
Sin embargo, una condicién fundamental para
optimigar la rendicién de cuentas, la transparencia
y la eficiencia en la provisiéon de servicios
descentralizgados es optimigar los controles internos
y externos. De hecho, evidencias recientes indican
que la alta dependencia de las transferencias
intergubernamentales estd vinculada a una deuda
subnacional excesiva. Por lo tanto, para mantener
al dia las finangas subnacionales es necesario
contar conreglas fiscales efectivas respaldadas por
sistemas contables sélidos y leyes de cumplimiento
obligatorio.! Finalmente, es importante mencionar
que este reporte no pretende sustituir la
preparacion de un plan detallado para la mejora
del marco actual de descentraligacién fiscal, solo
propone brindar alternativas de politicas en dreas
puntuales y herramientas para simular el impacto
de las reformas propuestas.

Acuerdos Institucionales

El marco de descentraligacion fiscal de Peru
sigue siendo desigual e incompleto. Los gobiernos
regionales han asumido algunas de las funciones
que habrian sido asignadas originalmente a las
macro-regiones y son el nivel intermedio de facto
del gobierno. En teoria, los gobiernos regionales son

1 Para la fecha de culminacién de este reporte (diciembre de
2016), el gobierno aprobd una nueva regulacion que establece
una regla fiscal para los gobiernos subnacionales.



responsables de proveer o coordinar la prestacién
de bienes y servicios publicos con externalidades
entre jurisdicciones locales y de coordinar las
prioridades en materia de politicas y provision de
servicios entre las autoridades locales y nacionales.
También son los responsables de elaborar el plan
de desarrollo de la region. A diferencia de lo que
se habia proyectado para las macro-regiones,
los gobiernos regionales no solo carecen de
fuentes propias de ingreso o de un mecanismo
transparente y estable de coparticipacion de
ingresos, tampoco cuentan con una autonomia
limitada para asignar las transferencias recibidas
del gobierno central, adaptar los servicios publicos
a las necesidades especificas, o coordinar la
provision de bienes y servicios publicos entre las
municipalidades ubicadas en sus jurisdicciones.
Dado que los gobiernos regionales podrian
potenciar las inversiones individuales ejecutadas
por las municipalidades, esto es particularmente
relevante para el gasto de capital, y también podria
aplicar a los programas sociales.

El fracaso en el establecimiento de las macro-
regiones impulso al gobierno central a enfocarse
mas en la desconcentracion administrativa que
en la descentraligacion misma. En la actualidad
prevalecen dos tipos de situaciones. En primer
lugar, se incorporaron direcciones regionales
u otros componentes administrativos en los
gobiernos regionales, sin embargo, los ministerios
competentes del gobierno central podrian retener
el control directo sobre la prestacién de bienes y
servicios publicos, asi como sobre las decisiones
relacionadas a las asignaciones presupuestarias.
De hecho, los gobiernos regionales tienen un control
muy limitado sobre las direcciones regionales que,
en general, permanecen bajo la autoridad efectiva
de los ministerios competentes y son financiadas
mediante asignaciones anuales de recursos
ordinarios del presupuesto del gobierno central.
Estas asignaciones se basan en estdndares
histdricos, empero, una pequefia parte de éstas, se
conceden a través de un mecanismo de incentivos
por ciertas medidas tomadas por los gobiernos
regionales. En segundo lugar, el ministerio
competente del gobierno central administra todos
los recursos del presupuesto y los transfiere a lo
largo del afio fiscal, con criterios no siempre claros,

Resumen Ejecutivo @ xi

a los gobiernos subnacionales para que ellos los
implementen en proyectos especificos.

La alta y creciente fragmentacion mas la falta
de capacidad en el nivel local esta socavando la
eficiencia en la prestacion descentralizada de
servicios e infraestructura productiva. Muchas
municipalidades son demasiado pequefas para
abastecer los requerimientos de servicios, al tiempo
que no cuentan con las capacidades técnicas e
institucionales necesarias. Asimismo, su limitado
alcance para la recaudacion de ingresos locales las
hace dependientes de las transferencias fiscales
intergubernamentales. De hecho, a pesar del buen
disefio de la transferencia de coparticipacion
de ingresos a los gobiernos locales, el Fondo de
Compensacion Municipal (FONCOMUN) tiene dos
importantes deficiencias. En primer lugar, provee
mds incentivos para subdividir las jurisdicciones
municipales,queparacontribuirconsuconsolidacion.
Como resultado, el numero de unidades de
gobierno local, al igual que los costos asociados
a la administracion publica, han aumentado de
forma consistente durante los ultimos afos. En
segundo lugar, no considera los ingresos propios,
por lo que incluso las municipalidades mas ricas o
aquellas beneficiarias de grandes transferencias
provenientes de actividades extractivas en gonas
mineras y gasiferas reciben las transferencias del
FONCOMUN.

Tanto la fragmentacion existente como el
sistema actual de transferencias proveen
escasos incentivos para la creacion de
plataformas de prestacion de servicios o de
proyectos de infraestructura con economias de
escala que sirvan a distintas jurisdicciones y
que, simultaneamente, mejoren la eficiencia. Un
caso ilustrativo lo constituye el gasto de inversion.
El nimero de proyectos de inversion en el nivel local
aument6 de 2100 en el 2004, a mas de 15.000
en el 2014 y los costos promedio por proyecto
se redujeron. En la actualidad, el costo promedio
por proyecto es de menos de 1 millén de soles. La
existencia de tantos proyectos pequefos puede
leerse como un indicio de la poca coordinacién en
las decisiones de inversion, lo cual, a su veg, limita
las externalidades positivas. Desafortunadamente,
los incentivos para la consolidacién de proyectos
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dentro del Sistema Nacional de Inversién Publica
(SNIP) como, por ejemplo, los puntos extra que
se asignan a aquellos proyectos que congregan
varias regiones, no compensan los altos incentivos
existentes en el marco de la descentraligacion
fiscal.

La escasa claridad sobre la distribucion de
responsabilidades entre los distintos niveles
del gobierno puede haber debilitado ain mas
la eficiencia del proceso de descentraligacion.
Muchas de las funciones son compartidas o
delegadas entre distintos niveles del gobierno,
en lugar de ser asignadas a un nivel especifico.
La existencia de cierto grado de responsabilidad
compartida es norma, pero es necesario establecer
mecanismos  formales para la coordinacién
intergubernamental como, por  ejemplo,
planes estratégicos vinculantes, acuerdos de
cofinanciamiento, foros de resolucién de conflictos
y mecanismos de implementacién conjunta.
Aunque el marco legal de la descentraligacion
resulta bastante amplio, no incluye las instituciones
formales y los procedimientos que fomenten la
coordinacion intergubernamental. Las direcciones
regionales deberian facilitar la coordinacion entre
el gobierno central y los gobiernos regionales, sin
embargo, en la prdctica no sucede. La coordinacién
con los gobiernos locales es aun menos
estructurada.

Descentraligacion de gastos e ingresos:
brechas horigontales y verticales

El marco fiscal intergubernamental del
Peru revela un alto grado de asimetria en
la descentraligacion de gastos e ingresos.
El “diomante de la descentraligacion fiscal”
presentado a continuacion brinda un modelo
conceptual simple para comprender las tendencias
en materia de descentraligacién fiscal. Aun
cuando ciertas responsabilidades de gasto han
sido descentraligadas (particularmente en lo
concerniente a los programas de gasto recurrente),
el gobierno central contindia siendo el principal
receptor del ingreso publico y los niveles inferiores
de gobierno dependen significativamente de las
transferencias intergubernamentales. Esto tiene
mayor incidencia en los gobiernos de las regiones

menos desarrolladas del pais donde, en algunos
casos, las transferencias financian mas del 95 por
ciento del gasto. Dadas las limitaciones de acceso a
los mercados crediticios y las severas restricciones
existentes, los préstamos de los gobiernos locales
y regionales son limitados, aunque se han estado
incrementando.

Las asimetrias entre la descentralizacion de
ingresos y gastos generan dos tipos de brechas
que estan presentes en varios niveles:

* La brecha fiscal vertical, definida como la
asimetria entre la generacidon de ingresos
subnacionales y las responsabilidades de gasto.
Cuando hay déficit, esta brecha aumenta el grado
de dependencia de los gobiernos subnacionales
de las transferencias intergubernamentales
(podria  generar costos de transaccidon
excesivos Y lobbies en el sistema). Los ingresos
tributarios compartidos, otras transferencias
intergubernamentales y los préstamos surgen
como alternativas para cortar la brecha vertical.
La disponibilidad de las transferencias también
afecta los incentivos de ingresos e influye en la
calidad del gasto subnacional y los esfuergos de
recaudacion tributaria.

* La brecha fiscal horigontal, definida como los
desequilibrios entre las necesidades de gasto
y la capacidad de generaciéon de ingresos del
gobierno regional o local. Estos desequilibrios se
reflejan en las disparidades de gasto per cdpitaen
distintas jurisdicciones, generando variaciéon en
la prestacién de servicios a lo largo del territorio
nacional, dependiendo del lugar de residencia de
los ciudadanos. Las transferencias igualadoras
suelen usarse como mecanismos de reduccion de
las brechas fiscales horigontales, aunque pueden
afectar la eficiencia del gasto de los gobiernos
receptores y su recaudacién de ingresos propios,
si no son cuidadosamente disefiadas.

Lasbrechasfiscalesverticales soncomunesenlos
acuerdos de descentraligacion fiscal, el problema
es que la brecha vertical en Peru se ha extendido
demasiado y presenta algunos desafios. Peru
tiene una de las brechas fiscales mds grandes entre
paises comparables. Los ingresos subnacionales
por recursos propios, incluidos impuestos, tasas



El diamante de la descentraligacion fiscal
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Fuente: Funcionarios del Banco Mundial

y otros flujos menores de ingresos, representan el
5 por ciento del ingreso publico total y menos del
1 por ciento del PBI. No obstante, los gobiernos
subnacionales fueron responsables del 40 por
ciento del gasto publico total en el 2014.

Asimismo, la gran brecha fiscal horigontal
se refleja en las disparidades de cobertura
y calidad de los bienes y servicios publicos
basicos entre las regiones. La concentracion de
la actividad econdmica en Lima, Callao y algunas
otras provincias ricas en recursos se traduce en
una distribucién sumamente desigual de las bases
del ingreso local. Las transferencias fiscales no
logran reducir los desequilibrios en materia de la
capacidad de ingreso, ni tampoco contribuyen
significativamente con la igualacién del suministro
de bienes y servicios publicos. Mds del 15 por ciento
de la poblacién que vive en las regiones andinas y
amagodnicas, que cubren mds del 70 por ciento del
territorio nacional, carece de acceso a al menos
dos de cuatro servicios basicos—educacion, salud
y saneamiento—, en comparaciéon con menos del
2 por ciento de la poblacién que carece de estos
servicios en Lima, Ancash y Moquegua.

Las transferencias provenientes de actividades
extractivas (canon, sobrecanon y regalias)
exacerbanlosdesequilibriosfiscaleshorigontales.
Estos ingresos se distribuyen segun su punto de
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origen y, en la medida en que las municipalidades
reciben el grueso de estas transferencias, la
inequidad fiscal se vuelve aun mas pronunciada a
nivel del gobierno municipal. Por ejemplo, mas del
25 por ciento de las transferencias del canon minero
van tan solo al 1 por ciento de las municipalidades.
Aun mas, en las regiones en las que estdn ubicadas
las industrias extractivas, las municipalidades
distritales reciben mds del 50 por ciento de
las transferencias provenientes de actividades
extractivas. Como resultado, las municipalidades
provinciales mds ricas gastan 80 veces mads, per
cdpita, que sus contrapartes mds pobres, mientras
las municipalidades distritales mas ricas gastan
250 veces mds que las mds pobres.

Responsabilidades de gasto

Las responsabilidades administrativas y de
gasto de los gobiernos subnacionales no estdn
bien definidas. Aunque la Reforma Constitucional
del 2002, las leyes orgdnicas de los gobiernos
locales/regionales y las regulaciones a nivel
sectorial asignan funciones administrativas a
los distintos niveles de gobierno, el gran ndmero
de funciones compartidas y su falta de precision
favorece la superposicion de responsabilidades.
Ambigtedad que resulta perjudicial para la
rendicion publica de cuentas (no es claro quien es el
principal responsable).
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Disparidades regionales en el PBI per cdpita y el acceso a los servicios bdsicos

PBI per capita 2014 (soles)
| ]5935-8737

[ ] 8738-11,551
B 11,552-19,770
I 10.771-48616

Fuentes: INEl y MEF.

Porcentaje de la
poblacién con al
menos 2 de 4
necesidades basicas
insatisfechas, segun el
Indice de Necesidades
Basicas Insatisfechas
del 2014.

2014
[ ] 16%-20%
[ ] 8%-15%
[ ] 6%-7%
[ ] 1%-5%

Nota: El Indice de Necesidades Bdsicas Insatisfechas estima el porcentaje de la poblacién que carece de acceso a servicios bdsicos de agua,

saneamiento, educacién y un ingreso basico de subsistencia.

Atipico sistema de descentraligacion: Peru tiene
dostiposdegobiernoslocaleslas municipalidades
provinciales y las distritales que, con frecuencia,
tienen responsabilidades superpuestas, lo que
resulta en un complejo sistema de gobierno. Por
ejemplo, la “Lima Metropolitana” comprende el
area geografica que incluye los 43 distritos de la
Provincia de Lima y los seis distritos de la Provincia
Constitucional del Callao. La municipalidad
provincial de Lima (Municipalidad de Lima
Metropolitana) cuenta con un régimen especial
que combina competencias distritales, provinciales

y regionales.? El distrito de Lima (Cercado de
Lima) es regido directamente por la Municipalidad
Metropolitana de Lima. El Concejo Metropolitano
de Lima ejerce poderes y funciones equivalentes a
las del Concejo Regional y el alcalde ejerce poderes
y funciones equivalentes al Presidente Regional.

2 Enla region Lima, el gobierno regional carece de autoridad
sobre la provincia de Lima. La eleccién de autoridades
regionales en la regién Lima no incluye la provincia de Lima,
sino Unicamente las nueve provincias restantes de la regidn
Lima. La sede o capital de la regién Lima es Huacho.
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Impuesto a la Propiedad como porcentaje del PBI: Pert y paises seleccionados de América Latina
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Como parte de sus competencias provinciales,
la MML es responsable de los 43 distritos que
son parte de la provincia de Lima. Mds alld de la
necesidad de una mayor coordinacién, que podria
requerir una ‘autoridad del drea metropolitana”, el
caso de Lima también eleva la pregunta en torno
a la necesidad de un régimen fiscal especifico (en
términos de las responsabilidades funcionales y
fuentes de ingresos), algo que puede ser extensivo
a otros centros urbanos a nivel nacional.

Las limitaciones en materia de apoyo técnico
y recursos institucionales restringen la
expansion de la capacidad de gasto de los
gobiernos regionales. Bajo la estrategia original
de descentralizgacion, los planes de generacién de
capacidades institucionales fueron disefiados con
la finalidad de dotar a los gobiernos regionales de
las herramientas necesarias para realigargastos
eficlentes de recursos. Cuando un gobierno
subnacional tuviera la capacidad de asumir su
funciéon ampliada, se elaborarian planes anuales
con las funciones especificas, las subfunciones, los
programas y las acciones a ser tomadas, al igual
que los recursos fiscales, humanos y los activos de
capital que serfan transferidos dentro de un periodo.
No obstante, este marco ha sido abandonado y los
gobiernos subnacionales han estado recibiendo
recursos Yy asumiendo responsabilidades sin tener
en cuenta su capacidad de gerenciarlos de manera
eficiente.

o N o N bl Q
& S & ¢ ¢ L
W @& N O
Q® S @5\0
Q‘é(\
2013

Asignaciones tributarias

El sistema de descentralizgacion no ha mejorado
significativamente la capacidad de los gobiernos
subnacionales de generar ingresos propios. Las
leyes de descentraligacion fiscal del 2002 y el 2004,
al igual que todas las legislaciones subsiguientes,
no alteraron la asignacion original de impuestos
entre los diferentes niveles del gobierno. Como
resultado, las bases tributarias municipales no
han cambiado desde el afio 1993 y contindan
circunscribiéndose a los impuestos prediales (de
propiedad urbana), las transferencias de propiedad
de bienes inmuebles (alcabalas) y otros impuestos
menores sobre loterias, entretenimiento y
apuestas. Las municipalidades distritales recaudan
principalmente impuestos sobre la propiedad y la
transferencia de bienesraicesy, lasmunicipalidades
provinciales recaudan impuestos sobre vehiculos
motorigados Yy entretenimiento publico, loter{as y
otras formas de juego o apuestas. Los gobiernos
regionales estdn totalmente exentos de autoridad
tributaria, en tanto fueron establecidos como
entidades transitorias que ser{an reabsorbidas por
las macro-regiones. Las Unicas fuentes de ingreso
propias de los gobiernos regionales provienen de
las tasas y otros flujos menores.

La tributacion subnacional en Pert representa
cerca del 0,45 por ciento del PBI, una porcion
mas baja que la de otros paises comparables de
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Américalatina. Estoesproductodelacombinacion
delospodereslimitadosdelatributaciéonsubnacional
y la poca eficiencia en materia de recaudacién. Las
bases mds significativas de la tributacién—ingreso
y consumo—benefician al gobierno central y los
gobiernos subnacionales estan limitadas a fuentes
de ingreso marginales, tales como el impuesto a la
propiedad, los cargos administrativos y las tasas.
De hecho, la insuficiente capacidad administrativa
del gobierno subnacional obstaculiga la explotacion
cabal de su ya limitada base de ingresos, al tiempo
que la fuerte dependencia de las transferencias
intergubernamentales debilita los incentivos que
podrian fortalecer la recaudacion tributaria. Si bien
los gobiernos locales tienen mayores atribuciones
tributariass que los gobiernos regionales, los
ingresos por tributacion local son muy bajos. Los
gobiernos locales carecen, en la mayoria de los
casos, de lasfichas catastrales de las propiedadesy,
las pocas que tienen, suelen estar desactualigadas.
Los problemas en materia de registro de vehiculos
también han reducido la capacidad de recaudacién
tributaria por ese concepto. En contraste, paises
como Chile y Colombia cuentan con una proporcién
muchomds alta de losingresos locales porimpuesto
a la propiedad, con valores que alcangan, en el caso
chileno, el 0,8 por ciento del PBI y en el colombiano,
0,7 por ciento. La relacion entre el impuesto a la
propiedad y el PBI en Perl es comparable a la de
Paraguay, México y Guatemala.

Sin embargo, la recaudacion tributaria local
en Peri ha mejorado en los ultimos afos. Los
ingresos por impuesto a la propiedad han subido de
un 0,17 por ciento del PBl en el 2002, a un 0,24 por
ciento en el 2015. Este incremento posiblemente
se debe al auge reciente del mercado inmobiliario,
el cual se refleja también en la recaudacién de
impuestos por transferencia de propiedad de bienes
inmuebles (alcabala), y a la ayuda brindada por el
gobierno central a través de apoyo institucional y
técnico. Sin embargo, estas mejoras en los ingresos
por recaudaciéon han sido contrarrestadas por las
reducciones en otros flujos de ingresos y, por el
hecho, de que los ingresos propios subnacionales
no han tenido cambios significativos en el tiempo.

Transferencias intergubernamentales

El sistema de transferencias interguber-
namentales contribuye con la reduccion de

la brecha fiscal vertical, pero no genera los
incentivos adecuados para mejorar los esfuergos
fiscales y la eficiencia del gasto. El uso de los
recursos ordinarios como principal fuente de
ingresos para los gobiernos regionales tiene muchas
desventajas. En primer lugar, dado que estas
transferencias se basan en criterios histéricos o
inerciales, tales como las necesidades de gasto
existentes, los gobiernos regionales carecen de
incentivos para generar ganancias en eficiencia en
el uso de estas transferencias (como, por ejemplo,
menos insumos, menos ingresos). En segundo
lugar, la falta de criterios de distribucion claros
para los recursos ordinarios genera incertidumbre
sobre los presupuestos de los gobiernos regionales
y favorece tanto las negociaciones excesivas
entre los gobiernos subnacionales y el MEF, como
el aumento de los costos de procedimientos
administrativos y gerenciales. En tercer lugar, un
porcentaje substancial de los recursos ordinarios
se determina a través de negociaciones a lo
largo del afo fiscal, lo que genera incertidumbre
permanente y no contribuye con la ejecucion
anual del presupuesto ni a su planificacion en pro
de los resultados. Igualmente, dicha modalidad de
asignacionintroduce un elemento de injusticia, pues
es muy probable que la distribucién de los recursos
se vea afectada por el poder de negociacion de los
distintos gobiernos regionales. Por ultimo, la falta
de reglas claras que establegcan el total de fondos
disponibles a transferirse cada afo aumenta el
clima de incertidumbre.

El gobierno central otorga dos transferencias
igualadoras a los gobiernos regionales y locales
que no logran tener el efecto deseado dada las
especificaciones de sus formulas de dstribucion
y por no ser montos. El Fondo de Compensacién
Regional, FONCOR, constituye una transferencia
de presupuesto de capital a los gobiernos regionales
que promueve la igualacion al fundamentar las
asignaciones en las necesidades de inversion
regionales y la capacidad de generacién de ingresos
y constituye la transferencia mads grande que
reciben las municipalidades para cubrir sus gastos
recurrentes. Aunque esta transferencia estd bien
definida su monto es reducido (actualmente
alcanga un monto de 690 millones de soles) y, por
lo tanto, su alcance y utilidad es limitada. Esto
crea un margen para transferencias “ordinarias”



Distribucion de las transferencias provenientes de
actividades extractivas entre los primeros 1, 5 y 10
por ciento de las municipalidades receptoras, 2011
(en dieg mil soles)
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discrecionales, en lugar de asignaciones basadas
en criterios mds objetivos. La transferencia
igualadora también flaquea en tanto su férmula
de distribucién no considera la capacidad de
generacién de ingresos, por lo que municipalidades
con grandes recursos también reciben fondos del
FONCOMUN.

Algunos aspectos de los criterios de distribucion
del FONCOMUN generan distorsiones que
debilitan sus efectos igualadores. El FONCOMUN
tiene un procedimiento complejo de tres
etapas de distribucion. En la primera etapa, los
recursos son asignados a nivel provincial seguin
criterios igualadores (consideran las condiciones
socioecondémicas y las necesidades insatisfechas
de servicios publicos). La segunda etapa distribuye
los recursos asignados en la primera fase a nivel
de las municipalidades distritales dentro de cada
provincia, segun criterios de ruralidad, territorio y
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Gasto subnacional per cdpita en soles (2014)
(izgquierda) y tasas de pobrega regional en el 2010
(derecha)
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Fuentes: MEF e INEI.
*Las tasas de pobrega en Lima metropolitana, las provincias de Lima y

El Callao no estdn desagregadas. El INEl reporta una tasa de 13,5 por
ciento para la regién de Lima y El Callao.

capacidad de la gestién municipal. Esta distribucién
en dos fases trae consigo la posibilidad de que
dos municipalidades idénticas (con indicadores
similares en términos de poblacién, necesidades
insatisfechas, ruralidad, territorio y capacidad),
reciban transferencias distintas por el mero
hecho de estar ubicadas en provincias distintas
(con diferentes condiciones socioecondmicas).
En la tercera etapa, se realigan dos ajustes a las
cantidades definidas en las dos etapas anteriores:
una transferencia minima (ocho unidades
tributarias) y la aplicacién de una cldusula de
ajuste que garantiga que todas las municipalidades
reciban al menos la cantidad (en términos reales),
que recibieron en el afio 2009. Después de estos
dos qgjustes, la formula igualadora del FONCOMUN
se diluye. La transferencia minima recibida por
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todas las municipalidades también es un incentivo
para la fragmentacién administrativa a nivel local
ya que con el monto minimo de transferencia del
FONCOMUN, es posible que dos municipalidades
aumenten sus transferencias si se separan.

El tamaiio creciente de las transferencias
provenientes de actividades extractivas modifico
las responsabilidades de inversion publica de
los gobiernos subnacionales, no obstante, las
municipalidades suelen tener una capacidad
limitada para ejecutar proyectos de inversion
y carecen de incentivos fuertes para construir
infraestructurainterjurisdiccional. Las ganancias
del canon aumentaron de un 0,4 por ciento del PBI
en el 2004 a 2 por ciento en el 2012. Sin embargo,
la reciente caida de los precios globales de los
commodities (materias primas), higo que estas
ganancias bajaran al 1,4 por ciento enel 2015. Segun
la ley, las transferencias por recursos extractivos
estdn destinadas a inversiones de infraestructura.
El incremento de estas transferencias durante la
ultima década higo que los gobiernos subnacionales
eclipsaran al gobierno central como principal fuente
de inversién publica. Asi, los gobiernos locales son
ahora responsables del 47 por ciento de la totalidad
de la inversién publica y los gobiernos regionales
son responsables de un 23 por ciento. Por otro
lado, las limitaciones en materia de capacidad
administrativa de los gobiernos subnacionales
reducen la calidad de la inversién de capital,
ademds, si bien las tasas de ejecucion para los
proyectos de inversién han mejorado, los gobiernos
subnacionales contintan ejecutando un promedio
de menos del 80 por ciento de sus presupuestos de
inversion. Estos dos factores terminan afectando
negativamente la eficiencia del gasto de inversion.
Asimismo, las municipalidades individuales tienen
pocos incentivos para invertir estos recursos
en infraestructura interjurisdiccional, lo que
constituye una necesidad urgente para Peru.
El marco legal existente para la agrupacion de
recursos es débil y, en su mayoria, los proyectos de
inversion son pequefios Yy generan pocos retornos
econdémicos. El fracaso en el establecimiento de los
gobiernos macro-regionales y la ausencia de una
entidad coordinadora a nivel nacional que organice
las inversiones de los gobiernos subnacionales ha
impedido la consolidacién de economias de escala
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y las externalidades asociadas a los grandes
proyectos de infraestructura.

Las transferencias provenientes de
actividades extractivas han exacerbado la
volatilidad del presupuesto y han aumentado
las desigualdades horigontales. Si bien el
FONCOMUN y otros mecanismos de transferencias
intergubernamentales estdn basados en criterios
de igualacion, el gran tamafio y la amplia
desigualdad en la distribucién de recursos por
actividades extractivas anulan la capacidad
del sistema de transferencias de atenuar las
disparidades interregionales. Adicionalmente, los
criterios de asignacién para las transferencias de
recursos ordinarios a los gobiernos regionales no
consideran las necesidades de gasto regional o su
capacidad de generar ingresos. Si bien el FONCOR
considera las transferencias por actividades
extractivas, su monto limitado reduce su esperado
efecto igualador. Asimismo, la volatilidad inherente
a los ingresos por actividades extractivas ha
hecho menos predecibles los presupuestos de los
gobiernos subnacionales, lo que socava todavia
mds la eficiencia de los gastos corrientes y las
inversiones de capital.

Un Resumen de las Opciones
de Reformas

Pert cuenta con multiples opciones de reformas
para mejorar el sistema de descentralizacion.
Estas opciones se muestran a continuacion:
(i) los acuerdos institucionales que determinan la
relacion entre diferentes niveles del gobierno; (ii) la
importancia de clarificar las responsabilidades
de gasto en todos los niveles del gobierno; (iii) la
redefinicion de la autoridad tributaria con la
finalidad de impulsar la capacidad de generacién
de ingresos propios subnacionales y mejorar la
eficiencia en materia de recaudacién, y (iv) las
propuestas para aumentar la transparencia,
estabilidad y el impacto igualador del sistema de
transferencias intergubernamentales.

El marco institucional

Las reformas deberian partir de la premisa de
que el establecimiento de las macro-regiones es



una realidad poco probable, por lo que es clave
enfocarse en el fortalecimiento de los gobiernos
regionales existentes. A pesar de que en los
ultimos afos se han realigado avances importantes
en materia de descentraligacion, el proceso ha sido
lento y desigual. En este contexto, los esfuergos
futuros deberian enfocarse en la consolidacion de
los gobiernosregionales como unidades intermedias
de gobierno que articulen politicas e intervenciones
para la region, al tiempo que sirvan como interfaces
entre el gobierno central y los gobiernos locales.
En una segunda linea de reformas dentro de este
dmbito, es pertinente poner un alto a la creacién de
nuevas municipalidades y desarrollar mecanismos
orientados al fortalecimiento y consolidacién de las
ya existentes.

1. Consolidar los gobiernos regionales como
niveles de gobierno intermedio permanente:

a. Revisar el marco legislativo para los
gobiernos regionales a fin de formaligar su
rol como gobiernos intermedios en pleno
derecho.

b. Crear instituciones de coordinacion
central-regional mejorando las existentes)
angulares para el proceso de toma de
decisiones (por ejemplo, la creacién de una
entidad a nivel del gobierno central que sea
responsable de coordinar con los gobiernos
locales y regionales y de apoyar a la
recientemente creada Asociacion Nacional
de Gobiernos Regionales).

c. Priorigar la reanudaciéon de los esfuergos
institucionales para generar capacidades
a nivel regional. Indentificar un mecanismo
adecuado a nivel central que permita
el desarrollo de tales programas de
crecimiento (la entidad responsable de
coordinar con otros niveles del gobierno en
el gobierno central puede ser la responsable
de llevar a cabo los programas para
generar capacidades y para acreditar a los
gobiernos subnacionales).

d. Incorporarcompletamente a las direcciones
regionales de los ministerios competentes
en la estructura institucional de los
gobiernos regionales.
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e. Eliminarel sistema actual de transferencias
de recursos ordinarios y reemplagarlo por
(i) la asignacién de bases tributarias a los
gobiernos regionales y (ii) el establecimiento
de una transferencia incondicional de
coparticipaciéon de ingresos (ver las
opciones de tributacién y transferencias
intergubernamentales  presentadas a
continuacion).

2. Reducir la fragmentacion municipal:

a. Declarar una moratoria para la creacién de
nuevas municipalidades.

b. Completar la demarcacion legal de los
limites municipales para acabar con
las disputas territoriales (constituyen
vacio que favorece la creacién de nuevas
municipalidades).

c. Ajustar los requisitos en las regulaciones
para desincentivar la creaciéon de nuevas
municipalidades.

d. Reducir el nivel minimo de las
transferencias del FONCOMUN, ya que
podria disminuir los incentivos para crear
nuevas municipalidades receptoras de
transferencias.

e. Diseflar incentivos mads atractivos para la
consolidaciéon municipal y la cooperacién en
materia de prestacion de servicios.

Asignaciones de gasto

Es necesario establecer una definicion clara
de las responsabilidades de gasto a los efectos
de aumentar la autonomia y la rendicion de
cuentas de los gobiernos subnacionales y
mejorar la eficiencia en materia de prestacion
de servicios. Resulta imperativo clarificar las
funciones y responsabilidades compartidas. Por
ejemplo, mediante un desglose en subfunciones
que permitan determinar con transparencia y
sin ambigtedades el nivel del gobierno que es
el principal responsable de cada subfuncion.
Asimismo, serd necesario diferenciar con mayor
precision las funciones desconcentradas y
delegadas, asi como también definir las fuentes
de financiamiento (ingresos propios, subvenciones
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en bloque, o transferencias condicionadas). Como
este trabajo suele ser inherentemente dependiente
de la naturalega del sector (salud, carreteras, etc.),
es probable que se necesite moviligar una comision
integrada por expertos sectoriales y fiscales para
atender a cada drea.

3. Aclarar las responsabilidades de gasto:

a. Revisar las leyes orgdnicas de gobiernos
regionales y locales para identificar los
sectores que tienen funciones duplicadas.

b. Desglosar las responsabilidades
compartidas en subfunciones (regulacion,
financiamiento, prestacion de servicios)
y hacer responsable de cada subfuncion
al nivel del gobierno o la entidad mads
pertinente, sobre la base del principio de

subsidiaridad.

c. Eliminar la superposicion de
responsabilidades entre los gobiernos
locales 'y los gobiernos regionales,

mediante su asignacion al nivel mads
pertinente considerando un balance entre
las economias de escala y el principio de
subsidiaridad.

d. Simplicar el marco para las
responsabilidades delegadas.
e. Establecer mecanismos formales

permanentes de coordinacion
intergubernamental a fin de armonigar
las actividades, resolver los conflictos
y crear acuerdos para abordar asuntos
puntuales. Es clave la existencia de una
entidad gubernamental encargada de
realigar estas coordinaciones, en conjunto
con asociaciones representativas de los
gobiernos locales y regionales.

Tributacion

Aumentar los ingresos tributarios generados
por los gobiernos municipales y regionales para
reducir la brecha fiscal vertical. Lo que puede
lograrse mediante la combinacién de: la ampliacion
de las bases tributarias que les han sido asignadas,
otorgdndole la facultad de establecer las tasas de
sus propios impuestos y, mejorando la eficiencia en

la recaudacién. Los gobiernos regionales carecen
en su totalidad de bases tributarias, mientras los
gobiernos locales s{ cuentan con bases impositivas,
pero no tienen autonomia para establecer sus
tasas. Es necesario mencionar que los impuestos
y las opciones de reformas de coparticipacion de
ingresos para los gobiernos subnacionales deben
ser discutidas sobre la base de una reevaluacion
adecuada de la totalidad del sistema tributario y
sus efectos globales en las decisiones de empleo,
inversion y consumo que afectan el crecimiento y
la desigualdad de ingresos. Esta consideracion es
clave porque, en general, la base de la recaudacion
tributaria en Peru es relativamente pequefia, por
lo que, de no expandir la base tributaria total, el
proceso de compartir y delegar los impuestos
existentes solo podria lograrse a expensas de la
capacidad recaudatoria del gobierno nacional.

4. Asignar bases tributarias a los gobiernos
regionales:

a. Establecer una sobretasa a los impuestos
sobre la renta personal recaudados por el
gobierno nacional, bajo la forma de una
tarifa plana paraminimigar los movimientos
interregionales de la fuerga laboral.

b. Permitir a los gobiernos regionales definir
una tasa local para la sobretasa del 1 al
3 por ciento.

c. Explorar otras opciones de politicas,
incluyendo un impuesto a la renta sobre las
ganancias estimadas para empresas, o bien,
mediante el establecimiento de sobretasas
a los impuestos indirectos existentes o los
potenciales nuevos ingresos.3

5. Mejorar la eficiencia de la recaudacion de
ingresos a nivel local:

a. Otorgar a las municipalidades la
discrecionalidad para determinar tasas de

3 Enafos recientes, paises como México (2014) y Chile (2015),
han establecido impuestos indirectos sobre el tabaco, las
bebidas alcohdlicas, las bebidas no alcohdlicas agucaradas y
las comidas, con la finalidad de expandir sus bases tributarias.
Estas medidas tienen efectos correctivos sobre los patrones
de consumo que han redundado en beneficios en materia de
salud.



impuestos prediales, dentro de un rango
limitado, establecido a nivel nacional.

b. Crearunmarconacional paralacooperacién
entre las agencias recaudadoras regionales
y municipales, o para el desarrollo de
acuerdos de cooperacion administrativa.
Estos acuerdos estardn orientados
a distribuir las responsabilidades de
administracién  tributaria (tales como
recaudacion) entre distintos niveles de
gobierno, o bien, entre agencias tributarias
distritales y provinciales.

c. Simplificarlastarifasylastasasrecaudadas
por los gobiernos locales, al igual que los
procedimientos de autorigaciones y pagos.

d. Crear una Oficina Catastral Nacional
orientada a mejorar los procesos de
recaudacion de impuestos prediales
mediante el registro y la valorigacién de las
propiedades a nivel nacional.

Transferencias intergubernamentales

Las reformas propuestas en este dmbito harian
que las transferencias de recursos ordinarios
sea un sistema mds transparente y predecible
de financiamiento, basado en criterios de
coparticipacion de ingresos e igualacion. Se
podria ajustar la magnitud del mecanismo de
coparticipacion de ingresos y del FONCOR con
la finalidad de aumentar el efecto igualador del
sistema de transferencias y también se podria
ajustar la nueva férmula usada por el FONCOR
en la segunda etapa, mediante el cambio de
ponderaciones para reforgar el efecto igualador
de la transferencia. En el Capitulo 6 se presenta
una simulacién fiscal que muestra en detalle el
impacto de estas reformas sobre las finangas de
los gobiernos regionales.

Se podria reformar el FONCOMUN para mejorar
sus propiedades igualadoras y, a su veg, reducir
los incentivos para la creacion de nuevas
municipalidades. Estas reformas requeririan
la flexibiligacion del uso de las transferencias
provenientes de actividades extractivas a
proyectos de inversion de capital, lo que ampliaria
sus posibilidades de uso. Asimismo, incluirian
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estimaciones de la capacidad fiscal en los criterios
de distribucién y la linea de la distribucion en las
tres etapas. En el Capitulo 6 se presenta una
simulacién que muestra en detalle el potencial
impacto de estas reformas sobre las finangas de
las distintas municipalidades.

Establecer un Fondo de Estabilizacion para las
transferencias provenientes de actividades
extractivas ydefinirreglas claras de acumulacion
y retiro para ayudar a fortalecer el mecanismo
actual de estabiligacion de ingresos. Para
contrarrestarlascaidasenlosingresos provenientes
de la explotacién de recursos naturales, los
gobiernos subnacionales han desarrollado formas
de compensacién que han consistido en el aumento
de otras transferencias; lo que ha servido, a su veg,
como mecanismo de estabiligacién de ingresos.
Los gobiernos locales fueron los mds afectados
por las caidas en las transferencias provenientes
de actividades extractivas, por lo que el gobierno
central los autorigd para retirar los saldos no
utiligados de los recursos acumulados en afios
anteriores. Es necesario establecer mecanismos
mds permanentes para estabiligar los ingresos
subnacionales con reglas de acumulacién y uso
mas transparentes que las que caracterigan las
prdcticas actuales. Enel Capitulo 6, se presenta una
simulacion de un escenario en el cual los recursos
del canon se acumulan en periodos en los que los
precios de los commodities (materias primas) son
mayores que el promedio histdrico y se retiran en
los casos en que los precios de los commuodities son
menores al promedio.

6. Establecer un sistema de transferencias
para los gobiernos regionales mas estable,
predecible e igualador:

a. Reformar las transferencias de recursos
ordinarios mediante las siguientes acciones:

i. Establecer un porcentaje de los
impuestos sobre la renta personal
y corporativa (sin considerar los
impuestos a ingresos corporativos a
las industrias extractivas, los cuales ya
son transferidos mediante el canon),
y el IGV equivalente al nivel de las
transferencias por recursos ordinarios;
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ii.. Dividir los fondos comunes en un
componente de coparticipacion
de ingresos basado en la férmula
(dos tercios) y un componente de
transferencia igualadora (un tercio);

iii. Fundamentar la formula de
distribucién en dos criterios
igualmente ponderados—PBI regional
y poblacion—a fin de incorporar
tanto el principio de punto de origen
para las transferencias provenientes
de actividades extractivas como el
principio igualador; y

iv. Desarrollar una estrategia para
implementar ~ progresivamente el
nuevo sistema de transferencias
para  minimigar su impacto sobre
los presupuestos de los gobiernos
regionales. Notese la posibilidad de
disefiar una reforma que sea neutral
respecto a los ingresos pertenecientes
al nivel del gobierno central.

b. Mejorar el impacto igualador de las

transferencias a los gobiernos regionales
mediante la incorporaciéon de parte de las
transferencias de recursos ordinarios (un
tercio) al comun de los fondos del FONCOR.

Mantener la férmula actual del FONCOR
o alterarla para considerar una via mads
asertiva y ponderar las diferencias
regionales en materia de necesidades de
gasto y capacidad de generar ingresos, lo
que mejoraria su efecto igualador.

Permitir que las transferencias del FONCOR
seutilicenparafinanciarladescentraligacion
de las funciones actualmente financiadas
con recursos ordinarios (convertirlas en
transferencias no-condicionadas).

7. Mejorarelimpactoigualadordel FONCOMUN:

a. Alterar la formula de distribucidn para

incluir el criterio de capacidad de generacion
de ingresos—considerando el tamafio de las
transferencias provenientes de actividades
extractivas y otras transferencias (con
excepcionde las del mismo FONCOMUN)—y
asi mejorar su efecto igualador.
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b. Facilitar las reglas de asignacion de
transferencias provenientes de actividades
extractivas y permitir que los gobiernos
provinciales y distritales las usen para
financiar gastos recurrentes (ayudaria
a contrarrestar la disminuciéon en las
transferencias del FONCOMUN  que
resultaria de las reformas propuestas).

c. Eliminar las transferencias minimas,
al menos para las jurisdicciones recién
creadas, puesto que las mismas incentivan
la proliferacién de municipalidades.

d. Reformar la regla de las tres etapas de
distribucién del FONCOMUN mediante el
establecimiento de otros criterios para las
transferencias a gobiernos subnacionales.

e. Disefiar un proceso gradual de reformas
que incluya mecanismos temporales de
compensacion para minimigar el impacto
sobre el presupuesto.

f. Explorar opciones para incrementar el
fondo de recursos transferidos mediante
el FONCOMUN reformado, por ejemplo, el
aumento del recargo nacional del IGV o su
financiamiento con impuestos especiales.

Reducir la volatilidad de las transferencias
provenientes de actividades extractivas:

a. Establecer un Fondo de Estabilizgacion
para las transferencias provenientes de
actividades extractivas basado en reglas
bien definidas de acumulacién y retiro.

b. Integrar el fondo de estabilizgacién al marco
macro-fiscal y reglas fiscales para los
gobiernos subnacionales.

c. Crear cuentas separadas para cada
gobierno receptor.

d. Garantigar que la gerencia del fondo sea
plenamente transparente y respaldada por
mecanismos de supervision y rendicion de
cuentas.

e. Fortalecer el sistema de agrupacion de
recursos entre las municipalidades para
financiar los proyectos de infraestructura
entre distintas jurisdicciones.



Introduccion

Tras un periodo de fuerte centraligacion en
los noventa, Perii se embarcé en un ambicioso
proceso de descentraligacion en los afos
2001-02. En oposicién al centralismo que impero
durante el mandato de Fujimori (1990-2000), el
nuevo gobierno democrdtico elegido enel 2001 inicio
un rdpido proceso de descentraligaciéon politica y
fiscal. Poco después de la eleccidn, las autoridades
formaligaron el proceso de descentralizacion
mediante  su  consolidacién como  politica
permanente de Estado. La reforma constitucional
de margo 2002“ establecié gobiernos regionales
auténomos sobre la base de las jurisdicciones
administrativas (departamentos) existentes. En
noviembre de 2004, tuvieron lugar las elecciones
para los gobiernos recién establecidos. El programa
de descentralizacion se proponia la consolidacién
de los 26 gobiernos en12 macro-regiones, las cuales
servirian como un nivel intermedio de gobierno
entre el gobierno nacional y los gobiernos locales.

Elprocesodedescentraligacionteniatresobjetivos
fundamentales: mejorar la eficiencia general del
gasto publico, reducir las grandes disparidades
regionales en materia de la prestacion de bienes
y servicios y, por ultimo, fortalecer las decisiones
e instituciones democraticas locales. Tal como
sucedid en otros paises, el argumento central

4 La ley 27680 (margo 2002) sentd las bases del proceso de
descentraligacion, incluyendo la eleccion de los nuevos oficiales
del gobierno regional. El proceso de descentraligacién fiscal
ya se habia iniciado con la adopcién de la nueva legislacién
en julio del 2001, la cual establecia que los gobiernos locales
y los departamentos recibirian un 80 y 20 por ciento,
respectivamente, de los ingresos publicos generados por las
industrias extractivas.

para la descentraligacion fiscal fue que la cercania
relativa a los habitantes les permitiria a los
gobiernos locales adaptar los servicios publicos a
las necesidades puntuales de sus ciudadanos y, asi,
satisfacerlas de manera asertiva. Del mismo modo,
se esperaba que la descentraligacion fortaleciera
la rendicién de cuentas por parte de los oficiales
de gobierno. Otro objetivo angular en la agenda
de la descentraligacion era atenuar las grandes
disparidades socioecondmicas del pais y satisfacer
la demanda creciente de servicios publicos en
las gonas mas desfavorecidas. El propésito de
fortalecer las instituciones democrdticas para
facilitar la toma de decisiones a nivel local también
acelerd la ola de descentraligacion.

Si bien las acciones iniciales fueron implemen-
tadas conrapideg, el plan de descentraligacion se
llevaria a cabo en diferentes etapas a lo largo de
los afios. La Ley de Descentraligacion del afio 2002°
y la Ley de Descentraligacion Fiscal del 2004,°
determinaron las medidas politicas y los recursos
fiscales necesarios para completar la agenda de
descentralizacion, al tiempo que especificaron los
plagos de implementacion de la transferencia de
responsabilidades administrativas y de gasto a
los gobiernos regionales y locales. En primer lugar,
se establecidé un sistema orientado a identificar
las funciones que podrian ser transferidas a
los gobiernos subnacionales sin arrollar su
capacidad institucional. En segundo lugar, se cred
una legislaciéon complementaria para trasladar
ordenadamente las funciones del gobierno nacional

5 Ley 27783 (junio 2002).
6 Decreto Legislativo 955 (febrero 2004).
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hacia los gobiernos regionales y locales. En tercer
lugar, se formularon planes institucionales para
dar capacidades alos gobiernos regionales, con la
finalidad de asegurar que sus autoridadesregionales
estuviesen lo suficientemente preparadas para
asumir sus nuevas responsabilidades. Finalmente,
se establecid un plan para transferir gradualmente
los recursos fiscales a los gobiernos regionales y,
posteriormente, alas macro-regiones. Enla primera
etapa de la transferencia fiscal, los recursos
ordinarios del gobierno nacional serian reasignados
para financiar las transferencias de personal y de
las instalaciones provenientes de los ministerios
competentes a las autoridades regionales. En
la segunda etapa, se crearian mecanismos de
coparticipacion de ingresos mds estables para
financiar las operaciones de las macro-regiones.

El fracaso del proyecto de las macro-regiones
descarrio el proceso de descentraligacion.
Un referéndum del afio 2005 rechagd la unidn
propuesta de 16 gobiernos regionales en cinco
macro-regiones. Para diciembre del 2009, se
establecié un segundo referéndum que consultaba
la consolidaciéon de otras macro-regiones, pero
éste se pospuso de manera indefinida. A la fecha
no se han implementado los planes disefiados
para otorgar capacidades a los gobiernos
regionales. El retraso en la descentraligacion de
las responsabilidades en materia de prestacion
de servicios higo que el énfasis se desviara hacia
la desconcentracion administrativa, por lo que los
ministerios competentes asumieron un rol mads
protagdnico en la creacién de politicas sectoriales.

El nivel intermedio de gobierno, que se suponia
lograria equilibrar las economias de escala con
la autonomia local, no ha sido creado todavia y
los gobiernos regionales han intentado suplir ese
vacio. Los gobiernos regionales han asumido las
funciones originalmente asignadas a las macro-
regiones, convirtiéndose en niveles intermedios de
facto entre las autoridades locales y nacionales.
Sin embargo, la capacidad institucional y técnica
de los gobiernos regionales es débil. Ademds,
carecen tanto de fuentes de ingresos propias,
como de mecanismos transparentes y estables de
coparticipacion de ingresos. AUn mds, los gobiernos
regionales cuentan con una autonomia limitada

para asignar las transferencias de recursos
ordinarios que reciben, para adaptar los servicios
publicos a las necesidades particulares locales, y
para coordinar la prestacion de bienes y servicios
publicos prestados por las municipalidades.

Un alto y creciente grado de fragmentacion a
nivel local esta socavando la eficiencia de la
descentraligacion en la prestacion de servicios.
Muchas municipalidades pequefias carecen de la
capacidad institucional y técnica necesaria, a lo
que se suma el limitado margen de maniobra para
la recaudacion de ingresos locales. Esto las hace
fuertemente dependientes de las transferencias
fiscales intergubernamentales. Ademds, los
criterios de distribuciéon para las transferencias
intergubernamentales generan incentivos para
subdividir mds las jurisdicciones municipales, lo que
aumenta tanto el nimero de unidades de gobierno
local, como los costos fijos de la administracion
publica.

Las crecientes distorsiones en las relaciones
fiscales intergubernamentales resaltan la
necesidad dereenfocarlaatencionenlosobjetivos
claves del esfuergo de descentralizacion fiscal. Si
bien las responsabilidades de gasto recaen sobre los
gobiernos subnacionales, larecaudaciénde ingresos
sigue estando fuertemente centralizada. Ademds,
en la medida en que los gobiernos regionales
y locales son sumamente dependientes de las
transferencias intergubernamentales, se generan
incentivos perversos que afectan negativamente la
calidad del gasto publico y la eficiencia en materia
de prestacion de servicios. Esta dependencia
deja poco espacio para incentivos orientados a la
eficiencia del gasto a nivel subnacional, al tiempo
que desincentivan la recaudacion de ingresos de
fuentes propias.’

El aumento de los ingresos generados por las
industrias extractivas ha impulsado el proceso
de descentraligacion fiscal al mismo tiempo que,

7 Investigaciones recientes en materia de descentraligacion
fiscal indican que la dependencia de las transferencias
intergubernamentales  también se asocia a deudas
subnacionales excesivas, en la medida en que no se internalizan
totalmente las implicaciones financieras de las decisiones de
gasto.



sucreciente importancia relativa, ha desviado
involuntariamente las responsabilidades de
los gobiernos subnacionales y exacerbado
su volatilidad presupuestaria. Por ley, los
ingresos por recursos extractivos (denominados
canon, sobrecanon y regalias® en el Perd) son
compartidos y transferidos a los gobiernos locales
y, especialmente, los regionales, y son destinados a
gastos de infraestructura. El porcentaje de ingresos
fiscales generado por las industrias extractivas
y transferido a los gobiernos locales y regionales
aumentd del 0,4 por ciento del PBI en el 2004, al
2 por ciento del PBl en el 2012, antes de caer al 1,4
por ciento del PBI tras la reciente disminucién de
los precios de los commodities (materias primas).
Como resultado, los gobiernos locales han eclipsado
al gobierno nacional como principal fuente de
inversiones en infraestructura, no obstante,
sus limitadas capacidades administrativas han
afectado negativamente la calidad y la eficiencia
del gasto de inversién. Adicionalmente, la volatilidad
inherente a los ingresos del canon, el sobrecanon y
las regalias (referidas de aqui en adelante como
canon), ha hecho que los presupuestos de los
gobiernos regionales y locales sean altamente
impredecibles, socavando todavia mas la eficiencia
de ambos, las inversiones de capital y los gastos
corrientes a nivel local.

Laposibilidaddemejorarlaprestaciondeservicios
publicos interregionales se ve amenagada por la
creciente importancia de los ingresos del canon.
Histdricamente, la actividad econémica se ha
centrado principalmente en la capital del pais, Lima,
y laregion costera del Callao.® En conjunto, Lima y el

8 El canon es una transferencia de ingreso por la explotacién
econdmica de recursos naturales. Se financia con un porcentaje
del impuesto a la renta corporativa, regalias, participaciones
y/o derechos que pagan las empresas beneficiarias. En el
caso de los recursos petroleros, el canon y el sobrecanon
corresponden al 10 por ciento ad valorem de la produccién
petrolera (en el caso del canon) y al 2.5 por ciento (para el
sobrecanon). Las regalias mineras son un gravamen ad valorem
aplicado al valor bruto de los minerales extraidos.

9 Lima y Callao han sido designadas respectivamente como
Municipalidad Metropolitana y Provincia Constitucional. A
pesar de sus relativamente pequefias dimensiones geograficas,
el estatus especial de Lima y el Callao las pone en un nivel
comparable al de las autoridades regionales, y no como meras
municipalidades.
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Callao hospedan un tercio de la poblacién peruana
y producen mas del 50 por ciento del PBI nacional.
La concentracion de la actividad econdémica en
Lima, el Callao y unas pocas provincias ricas en
recursos genera unas bases de ingresos altamente
desiguales. Las transferencias fiscales fueron
disefiadas para abordar estos desequilibrios, pero
los ingresos por recursos del canon han exacerbado
estas disparidades en la capacidad fiscal a través
de los gobiernos subnacionales. Un gran porcentaje
de los ingresos por recursos estd destinado a los
gobiernos locales y regionales en dreas en las que
estdn ubicadas las industrias extractivas, lo que
neutraliza todavia mas el efecto igualador de las
transferencias fiscales intergubernamentales,
que, ademds, se han ido incrementando a un
ritmo mucho mds lento. En consecuencia, la
descentralizgacion fiscal es excesiva a nivel local, en
lamedida en que las transferencias fiscales superan
la capacidad administrativa local; al tiempo que es
poco adecuada para compensar los desequilibrios
regionales ocasionados por la alta concentracién
de ingresos en algunas provincias.

Las grandes disparidades fiscales entre las
regiones continuan siendo reflejadas en la
distribucion desigual de los bienes y servicios
publicos basicos. Si bien las transferencias
intergubernamentales son disefiadas para moviligar
los recursos fiscales de las regiones mads ricas a las
menos favorecidas, las desigualdades regionales
en materia de educacién, salud y servicios bdsicos,
como agua Yy saneamiento estdn altamente
correlacionadas con la distribucién regional del
ingreso (Figura 1).

Este reporte analiga el estatus de la
descentraligacion fiscal en Pert y presenta un
conjunto de opciones de reformas diseiiadas
para promover mayor eficiencia y equidad en el
marco de la descentraligacion fiscal. El Capitulo 2
presenta un breve resumen de los progresos
recientes en la agenda de la descentraligacion, asi
como los retos que enfrentan los responsables de
disefiar las politicas relacionadas. El Capitulo 3
evalua los acuerdos institucionales que definen la
estructura vertical y horigontal de los gobiernos
subnacionales. El Capitulo 4 describe la asignacion
de responsabilidades de gasto entre distintos
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Figura 1: Disparidades regionales en el PBI per cdpita y el acceso a los servicios bdsicos

Gasto per capita 2014 (soles)
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Fuentes: INEl y MEF.
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Nota: El Indice de Necesidades Bdsicas Insatisfechas estima el porcentaje de la poblacion con acceso a adecuados servicios de vivienda,

saneamiento, educacién bdsica e ingresos de subsistencia.

niveles del gobierno y explora posibles opciones
para promover la mejor rendicién de cuentas, al
igual que la eficiencia del gasto subnacional. El
Capitulo 5 evalua la distribucion de la autoridad
recaudadora y los indices de cobro de impuestos en
varios niveles del gobierno y simula la efectividad
de diferentes opciones de politicas disefadas para
reforgar la capacidad de los gobiernos regionales y
locales de generar ingresos propios. El Capitulo 6
analiga el sistema de transferencias fiscales
intergubernamentales y evalta reformas futuras

para los criterios de distribuciéon orientados
a potenciar el efecto igualador. Por ultimo, el
Capitulo 7 presenta un resumen de las conclusiones
obtenidas en este informe, al igual que brinda una
serie de recomendaciones en materia de politicas

a aplicar.™©

10 Dado el muy bajo nivel de endeudamiento de Per, este
reporte no incluye un capitulo acerca de los préstamos.



