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El presenie informe se realiza en el marco de la Centésima Décima Disposicién
Complementaria Final de la Ley N° 20812, Ley de Presupuesto del Sector Publico para
el Afo Fiscal 2012, por la que se crea la Comision Multisectorial en materia de
Descentralizacién Fiscal (CMMDF 2012}, a fin de evaluar la viabilidad de la Propuesta
Técnica de Descentralizacién Fiscal (PTDF) 2010" v la slaboracién del Plan de Accion
de las propuestas mencionadas.

Cabe mencionar que mediante Resoluciéon Suprema N° 115-2012-PCM? se crea la
Comisién Muitisectorial de Naturaleza Temporal en Materia de Descentralizacion
Fiscal (CMMDF), presidida por el Secretario de Descentralizacion de PCM)®
conformado ademas por representantes de la Asamblea Nacional de Gobiernos
Regionales®, la Asociacién de Municipalidades del Perd®, fa Red de Municipalidades
Urbanas y Rurales del Per(® y 3 representantes def MEF, 1 de la Direccion General de
Descentralizacion Fiscal y Asuntos Sociales (dependencia que actla como Secretaria
Técnica) ’, 1 del Viceministerio de Hacienda® y 1 del Viceministerio de Economia®. La
CMMDF inici6 funciones el 8 de mayo del 2012.

El equipo técnico de la CMMDF™ evalué la viabilidad de las propuestas contenidas en
la PTOF por area temética: gastos, ingresos transferencias y endsudamiento, y
elaboré una matriz de priorizacién de las mismas; el mencionado {rabajo técnico fue
discutido y aprobado por los miembros de la CMMDF, A finales de junio, los miembros
de la CMMDF decidiercn contar con ef apoyo de la Cooperacién Internacional para la
contratacion de estudios técnicos especializados de la evaluacién de la viabilidad v (a
elaboracién del plan de accién de ias medidas contenidas en la PTDF; sobre la base
de la evaluacion y priorizacion previamente aprobada por la CMMDF.

Ei presente informe toma como referencia el “Informe de evaluacion prefiminar de
viabllidad de implementacién de las propuestas priorizadas de la Propuesta Técnica de
Descentralizacién Fiscal”, elaborado por el Sr. Raul Molina (consultor que actud como
coordinador de las consultorlas especializadas)!!, y los informes finales de las
consuliorias especializadas encargadas por la CMMDF para ampliar la evaluacion de
viabilidad y disefiar el plan de accidn de dichas propuestas, sobre los siguientes
temas: Asignacidbn basada en necesidades de gasto, desarrcllada por Javier
Abugattas'; Mejora del potencial de tributos locales y fortalecimiento de |a
recaudacion descentralizada, desarrollada por Luis Alberto Arias’’; Sistema de
transferencias fiscales y equilibrar disparidades por Canon y regalias, desarrollada por
Carlos Casas™; Transferencias de finalidad especifica y enfoque de resultados en el
contexto de la descentralizacién, desarrollada por Roger Diaz y César Tapia'; y

' Al amparo de la Ley N° 20465, Ley de Presupuesto del Ssctor Publico para el Afio Fiscal 2010.

? Publicada el 22/04/2012,

® §r. Pedro Alberto Muficz-Néjar Friedrich hasta su reemplazo el 28/08/2012 por la Sra. Rosa Floridn
Cedron,

4 Sr. Eduardo Ballén Echegaray representante titular, y Sr. Epifanio Baca Tupayachi representante
alterno,

® Sr. ivan Vega Alferoff representante titular, y Sr. Eduarde Carhuaricra Meza representante alterno

® Sr. Wilson |bafez ibafiez representante titular, y Sr. Carlos Arana Basto representante alterno,

7 Sra, Brigitt Bencich Aguilar representante titular, y Sra. Denisse Miralles Miralles representante alterno.

® Srta. Patricia Camacho Pérez representante fitular, y Sr. Linder Mori Macedo representante alterno.

¥ Sr. Nicolds Chumpitaz Arias representante fitular, : i nte alterno,
1% Constituido por profesionales designados por los|rMNRSERGIIMEDENOMIA Y FINANZAS
" Motina (2013) Oficina de Alencién al Usuario

2 Abugattas (2013) Tramile Documentaria y Archivo
i3 Arlas (2013) El presente documento es .COPM FlEL DEL ORIG!INAL"
:; Casas (2013) que he tenido a la yIsta.,

Diaz y Tapia (2013) 78 SET. 2013

..................................................

FEDATARID

v

-
4
v

rd



Fortalecimiento de la gestidn financiera, tratamiente de deuda acumulada y reglas para

endeudamiento subnacionales, desarroliada por Carlos Casas'®,

El concepto de viabilidad de implementacién adoptado para efectos de [a presente

evaluacion esta dirigido a:

identificar: -
- ». - Obstaculos que se oponen
» -Alternativas estratégicas pa

abilidad de Jas propuestas, -
cer viables las propuestas.. = -

En correspondencia con el concepto planteado, una condicién clave para evaluar la
viabilidad de implementacién de un conjunto amplio y complejo de propuestas como el
contenido en la Propuesta Técnica, sera copsiderar las interdependencias que
vinculan a unas u otras de esas propuestas:

'® Casas T. (2013)
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1. SITUACION DE LAS FINANZAS SUBNACIOMNALES

1.1. Aspectos claves del financiamiento subnacioridi
FEDATARIO

( NiNISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS.
O{icilna de Alencién al Usuario
Tramite Documentario ¥y Archivo
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PETHO PEREYRA CAMPOS

1.1.1. Crecimiento de los recursos de fos gobiernos descentralizados
Los recursos disponibles por los gobiemnos regionales y locales se han incrementado
(125% en términos reales) en el marco del proceso de descentralizacién retomado en
el 2002. Entre 2004 y 2011, el gasto global de los gobiernos descentralizados crecid
2.52 veces en términos nominales, pasando de S/, 13,580 miliones en el 2004 a &/,
34,173 millones en el 2011; producto de ello, su participacién en el gasto no financiero
agregado del Gobierno General {gque comprende al gobiernc nacional, los gobiernos
regionales y los gobiernos locales) crecié durante el periodo de 32.2% a 38.0%. En el
caso de la inversién publica, el aumento fue ain mas notable: en el mismo pericdo, el
gasto global de los gobiernos descentralizados por ese concepto crecidé 5.08 veces,
pasando de S/. 2,593 millones en el 2004 a S/. 13,171 millones en e} 2011, y su
participacidn en el gasto no financiero de inversidon pablica del Gobierno General
aumentd de 43.9% a 58.8%.

Grafico 1: Estructura del Gasto No Financlero del Gobierno General (%)
(a} Gasto No Financlero total (b) Gasto en Inversiones
mhationsl W Regiongl mLocal

sMaclenal M Regional = Locat

2004 2005 20068 207 2008 2009 2090 2011 2004 2005 Z0D6 2007 2008 2009 2010 204t
Fuente; MEF-SIAF. Elaboragitn; CMMDF 2012 '

Esos incrementos se explican entre otras cosas por el ¢recimiento de la economia
nacional y no fundamentalmente por una politica expresa de descentralizacion del
gasto pUblico, Las transferencias por canon, sobrecanon, regalia minera y FOCAM"Y
en conjunto se muitiplicaron por practicamente 10 veces entre 2004 y 2011, siendo la
principal el Canon Minero (57,1% del total en e! 2004 y 50,8% en &l 2011). Asimismo,
aungue en proporcién notablemente menor, las transferencias del FONCOMUN a los
gobiernos locales crecieron 2,1 veces en el periodo citado. También crecid
notablemente la recaudacion de determinados impuestos municipales (como los de
Alcabala y Patrimonio Vehicular), aunque fuertemente concentrada en ciertos
municipios urbanos, principaimente de la provincia de Lima.'

1.1.2. Alta dependencia de fas transferencias fiscales

La estructura de ingresos de los gobiernos descentralizados en el Peri es muy
fuertemente dependiente de las transferencias que aquellos reciben de! nivel nacional.
En la tabla que sigue se muestra esa esfrucfura para los gobiernos regionales y
iocaies en el afio 2011. Los gohiernos locales dependieron en 77.9% de esas
transferencias, de {as cuales el canon, sobrecanon, la regalia minera, el FOCAM y la
participacién en renta de aduanas representaron 51.5%, el FONCOMUN 24.6% y los
Recursos Ordinarios (RO) del Tesoro Publico {incluyendo el Programa Vaso de Leche

171 as transferencias de regalia minera y FOCAM se iniciaron recién en el afio 2005,
® Fuente de Jas cifras: CMMDF, Actualizacion del diagndstico del proceso de descentralizacion fiscal
{version def 21/08/2012).



RDRs e impuestos

y otras), 23.9%. En e! caso de los gobiernos regionales, estos dependieron en un
95.5% de las transferencias que reciben del gobierno nacional, &n su caso
representadas en un 80.9% por ios RO que reciben de! Tesoro Publico y en menor
proporcién {19.1%) por el canon, sobrecanon, la regalia minera, el FOCAM vy la
participacién en renta de aduanas.”

Tabla 1

Esfructura de ingresos subnacionales por nivel de gobierno 1/

 Canon, regatlas,

-part, en renta de. 4 01"

FONCOR, otras .

aduanas y otras_- : %_%‘-2 . 79 03 '(-53?_.52” 11176 téfff‘-‘_%}_
participaciones -

* FONCOMUN . 10,9
R. Ordinarios, 456

ENDEUDAMIENTO

1 ! ‘Ingrso smsa]os
Fuente: MEF. Extraida de {a Tabla 1.37, seccidn 3.3.1 Molina (2013).
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de balance presupuestales de ejercicios anteriores,

1.1.3. Diferencias entre gobiernos regionales y locales

Los gobiernos regionales gozan de facultades tributarias muy limitadas al encontrarnos
en la primera etapa de la Descentralizacién Fiscal, establecida en el Decreto
Legislativo N° 995 Ley de Descentralizacion Fiscal; no tienen asignado ningdn
impueste y pueden cobrar tasas por los servicios publicos -principaimente
administrativos- que prestan, asi como contribuciones, dentro de las competencias que
les ha otorgado el articulo 74° de la Constitucién Politica. Como se ha visto, para el
financiamiento de sus gastos dependen de las transferencias del gobierno nacional
que tienen un alto componente inercial y discrecional, mayormente estas
transferencias se financian directamente de la fuente RO del Tesoro Plblico, la cual
engloba a todos los ingresos tributarios de recaudacién nacional y por lo tanto, se trata
de una fuente cuya asignacion esta a cargo del nivel central de gobierno.

Esto es cierto tanto para los recursos destinados a gasto corriente, gque incorporan un
alto componente inercial ligade a los gastos de personal a cargo de los gobiernos
regionales, como para los de inversidn plblica, ya que el nivel nacional usa los RO
para compensar, directamente o via FONCOR, a aquellos gobierncs regionales que
reciben menos Canon.

[ MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS |
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Tabla 2; Recursos transferidos a ios gobiernos regionales, 2011

Danon, regalias y FOCAM 22552  13.2%
Partic. en renta de aduanas 1811 L%

Racursos Ordinarios
Donaciones y Transferencias
FONCOR
Fideicomiso Regional
FONIPREL
Otras participaciones y saldos da {ransfe

O PEREYRA CAMPOS

FEDATARID

olina (2013).

Los gobiernos locales cuentan con una estructura de financiamiento mas consolidada.
Por un lado, disponen de potestades ftributarias més amplias que los gobiernos
regionales: tienen asignados impuestos y sus tasas muestran mejor rendimiento; y por
ofro, sus principales transferencias desde e! nivel nacional responden a porcentajes
predeterminados por ley sobre fuentes de ingresos tributarios nacionales: esto es asf
en los casos del FONCOMUN, la participacién en renta de aduanas, el canon,
sobrecanon, fa regalia minera y el FOCAM. Es verdad que algunas de las fuentes que
financian a jos gobiernos locales también provienen de los RO del Tesoro Pulblico
(Vaso de Leche, programas sociales transferidos, programas de incentivos a la mejora
de gestion®, transferencias de partidas sectonales} pere en bastante menor
proporcién sobre el total gue en ef caso del nivel regional®.

Por otro lado, ademas de los ingresos propios de que pueden disponer, el
FONCOMUN, la participacion en renta de aduanas y los recursos recibidos como
incentives son fuentes de libre disponibilidad en términos de finalidad de gasto; por lo
tanto, los gobiernos locales también disponen de una autonomia asignativa de sus
recursos, mayor a la que gozan los gobiernos regionales,

Tabla 3: Recursos transferidos a los gobiernos locales, 2011

it d) gt A B by 3 bk
Canon, regalias y FOCAM 61766 40.2%
Partic. en renta de aduanas 1935 1.3%
FONCOMUN 37759  24.6%
ik ] S:RLRSHPLR AL BNl i SNk I A0
Recursos Ordinarios 28600 18.6%
PI-PiAM 12770 8.3%
FONIPREL 198.5 1.3%
Qfras parficipaciones y saldos de ransferencias 5717  0.4%
PVL y olros programas sociales 5838  3.6%
_Olras donaciones y lransferencias 2618  1.7%

Fuentes; MEF y CMMDF 2012, Extralda de la Tabla 11.31, seccion 6.3.2 de Molina (2013).

% pian de Incentivos y Programa de Modernizacion Munlcspal ahora englobados en ei P{an de Incentivos

a la Modernizacion de la Gestién Municipal (PI-PMM).
3' Aungue las transferencias de RO a los gobiernos locales han crecido de modo importante desde el

2008, a través de las fransferencias de parlidas v los programas de incentives; en el 2011, estas dos
fuentes significaron 26,9% de las transferencias al nivel local, sobrepasando enh conjunte el monio

distribuido por FONCOMUN,
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1.1.4. Fuertes disparidades horizontales

La participacion que en afios recientes, particularmente a partir del 2006, han
adquirido los diversos canon, principaimente el minero, en la estructura de ingresos de
los gobiernos descentralizados esta en la base de grandes disparidades horizontales n
los recursos que unos y-otros de ellos reciben, significativamente en el nive{ local. En
el 2011, 64.7% del total de canon, sobrecanon, regalias y FOCAM distribuido a los
gobiernos locales se concentré en el 10% de ellos. Si nos enfocamos en el Canon
Minero, més del 80% del total distribuido ai nivel local en los affos 2008 al 2011, se
concentrd en los gobiernos locales de los mismos 7 departamentas®. El canon y las
regalias mineras también son generadores de desigualdades horizontales entre
gobiernos regionaies, pero en menor medida que en el nivel local, ya que como se ha
indicado, los gobiernos regionales solo participan efectivamente en el 20% de tos
recursos del canon y 15% de los de regalias.

Grafico 2: Transferencias por concepto de Canon por departamento, 2041
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Fuente; MEF. Extraido de la seccidn 1.3 (Pag. 17) Casas (2013),

Las disparidades horizontales en el nivel local también se expresan en sus ingresos
propios, por las enormes diferencias existentes entre unos y otros municipios urbanos
y rurales, en el potencial contributivo de las bases de los ingresos tributarios atribuidos
al nivel [ocal, Asi, en el 2011, sélo 8.6% de los gobiernos locales logrd recaudar mas
de S/. 1 millén por concepto de impuestos municipales, mientras que otro 30% no
recaudd nada por ese concepto; considerando soélo el impuesto predial, 121
municipalidades {6.6% del total) lograron 87.2% del total recaudado en dicho afo. En
lo que respecta a los Recursos Directamente Recaudados (principalmente tasas por
los servicios colectivos y administrativos de responsabilidad municipal), en el mismo
afio, 14.1% de los gobiernos locales recaudaron més de S/. 1 milldén, mientras que otro

3.7% no logré recaudar nada por dicho concepte-22 U —
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Ancash Arequipa, Cajamarea, La Libertad, Moquegua, Puno y Tacha.
2 Fuente de las cifras. CMMDF, Aclualizacion del diagndsfico del proceso de descentralizacién fiscal
(varsion del 21/08/2012),
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Tabla_t_l: Dist_rlbuciqn q_e ing_lje_sos corrienges t_l_e go_bie rmos I_c

cales segiin tip 52 2011
- ‘Pequefio - : Media iGN T

Impuestos 1% 1% 2% 1% 1% 8% 0% 0% 89% 100%
Vehlculos 0% 0% 0% 0% 0% 1% 0% 0% 99% 100%
Alcabala 0% 0% 1% 1% 0% 5% 0% 0% 92% 100%
Predial 1% 1% 2% 1% 1% 9% 0% 0% B83% 100%
Otros 0% 0% 0% 0% 0% 4% 0% 0% 895% 100%
Otros Ingresos

propios 3% 1% 4% 3% 1% 8% 0% 1% 78% 100%
Tasas 1% 1% 2% 1% 1% 6% 0% 0% 88% 100%
Otros 7% 2% 6% 7% 2% 11% 1% 1% 83% 100%

Canon 23% 6% 7% 27%

13% 1% 1% 18% 100%

FCNCOMUN 16% 3% 4% 20%

10% 2% 2% 33% 100%

g A 3 . i it | WO i et CRnseh e ki B F : R I F
Fuente: MEF. Extraida del Cuadro 6, seccién 2.2 (pag. 1) Arias (2013).

Ahora bien, esas cifras solo consideran los resultados actuales de recaudacion a nivel
local, Si nos acercaramos al potencial de ingresos propios municipales no recaudados,
tas diferencias entre municipios urbanos y rurales muy probablemente se
exacerbarian.

Tomando la estimacién del potencial de ios fributos municipales que Arias (2013)
aporta en el Informe Mejora del potencial de tributos locales y fortalecimiento de fa
recaudacion descentralizada, en un escenario de esfuerzo fiscal moderado, 64.9% del
potencial de incremento de la recaudacion del Impuesto Predial se concentraria en las
109 municipalidades urbanas con poblacién mayor a 50 mil habitantes y solo 6.3%
seria aportado por las 822 municipalidades rurales con poblacidn menor a 10 mil
habitantes. Si se extendiera esa estimacién a todos ios ingresos propios municipales
{impuestos y recursos directamente recaudados), segun Arias, 73.9% del potencial de
recaudacién adicional se concentraria en los municipios urbanos de mayor poblacién y
solo 4.2% en aquellos rurales menos poblados.

1.1.5. Cumplimiento de reglas fiscales

Muy temprano en el proceso de descentralizacion peruano se establecieron reglas
fiscales especificas para los gobiernos regionales y locales, previniendo que el
proceso no fuera a afectar la estabilidad de las finanzas publicas del pais. A
continuacion se hace un recuento del cumplimiento por los gobiernos regionales y
iocales en el periodo 2005-2011 de las regias fiscales vigentes para elios?’;

+ Reglas sobre stock y servicio de deuda: han sido cumplidas todos los afios por
el 100% de los gobiernos regionales, con excepcidn de uno de ellos en el 2007,

2 Municipalidades pequefias son agueflas con poblacién total menot de 10,000 habitantes; medianas,
aguellas con poblacidn fotal entre 10,000 y 50,000 habitantes; y grandes, conh poblacién total mayor de
50,000 habitantes,

* De acuerdo al Decreto de Urgencia N® 108-2008.

100% _



en el casc de los gobiernos jocales, en el 2005, 80% de ellos cumplieron con la
regia de stock y 92% con la de servicio de deuda y a partir de alli, el cumplimiento
ha ido mejorando a lo largo de los afios, hasta alcanzar respectivamente 85% y
casi 100% en el 2011.

+ Regla sobre deuda de corto plazo: en el nivel regional, el cumplimiento alcanzé
solo a 38% de ellos en 2005 y 2008, para mejorar ligeramente a 46% en el 2007,
En el nivel local, |a situacién fue ligeramente mejor; el cumplimiento se inicié con
el 42% de ellos en ef 2005, para mejorar a 55% y 52.5% respectivamente en 2006
y 2007. En el 2008 el cumplimiento de esta regla cayd fuertemente en ambos
niveles, hasta 23% de los gobiernos regionales y 38% de los locales. No obstante,
a partir def 2009 ha habido un incremento importante en el nimero de entidades
subnacionales que cumplen esta regla: entre 92% y 100% de los gobiernos
regionales segln el afic y en el caso de los gobiernos locales, §8% de elios en el
2008, mejorando a 81% en el 2010, aunque decayendo nuevamente a 64% en el
2011. :

« Regla sobre resultado primario promedio: a nivel regional, el cumplimiento de
esta regla se inici6 con el 62% de ellos en el 2005 y fue mejorando
paulatinamente hasta el 85% de los mismos en ¢l 2008; a nivel local, la tendencia
de cumplimiento de esta regla fue inversa: inicid en 76% de ellos en el 2005 y
decrecié a 66% de los mismos en 2007 y 2008. En el 2009, el cumplimiento de
esta regla decayd a 65% de los gobiernos regionales y locales, y en el 2010
decrecid abruptamente hasta 19% vy 11% de cada nivel, respectivamente; en el
2011, el cumplimiento se recuperd significativamente hasta alcanzar el 50% en el
nivel regional y 65% en el local,

» Regla sobre gasto de consumo: solo se aplica a partir del 2009%. Ese a0 la
cumpli6 42% de los gobiernos regionales, mejord hasta 62% en el 2010 y el
cumplimiento decay6 fuertemente hasta 18% en el 2011; en el nivel local, mas
bien se observa una mejora progresiva en el cumplimiento, desde 26% en el 2009,
37% en el 2010 hasta alcanzar 51% de los gobiernos locales en el 2011.

2. ANALISIS DE VIABILIDAD DE IMPLEMENTACION

implantar la descentralizacién equivale a transferir el manejo de los ambitos politico
{grados de autonomia subnacional, rendicién de cuentas, elecciones), administrativo
(definicion de competencias) vy fiscal (recursos financieros disponibles y potestad de
gasto}. En particular, la descentralizacion fiscal se refiere al concierto institucional que
delimita una dptima asignacién de recursos o facuitades de ingresos entre los
diferentes niveles de gobierno (central o nacional, regional o departamental, focal ¢
municipal) para que éstos puedan ejercer sus competencias. Este nivel optimo se
vincula a la necesidad de que los recursos sean consonantes con las competencias
asignhadas a ¢ada nivel de gobierno.

En ese escenario, una primera condicidon a establecer es que gualquier alternativa de
reforma con objetivos de avanzar en la descentralizacidn fiscal en el caso peruano,
deberd asegurar la esfabilidad de las finanzas publicas agregadas que tanto
esfuerzo ie costd lograr al pais. Por lo tanto, ello descarta cualquier alternativa de
reforma radical y obliga a una estrategia de reforma progresiva, cuya
implementacién debera hacerse en un proceso con inevitable perspectiva de mediano
y largo plazo,

Una segunda condicién, a fin de asegurar el
la descentralizacién fiscal, se pongan
subnacionales y asi también asegurar el
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descentralizacion fiscal debe ser necesariamente acompaiiada por el desarrollo de la
gestién por resultados en todo el Estado, la evaluacién del desemperio de los
gobiernos y la rendicién de cuentas a la ciudadania por parte de sus autoridades.

En ese marco, para efectos de su analisis, y considerandoe los componentes de la
descentralizacion fiscal, las propuestas priorizadas por ia CMMDF se han organizado
en 5 dimensiones: (i) asignaciéon de recursos en base a necesidades de gasto, (i)
tributacién municipal, (i) transferencias fiscales infergubernamentales, (iv) gasto
enfocado en resultados y (v) gestion financiera y endeudamiento subnacional.

2.1. Asignacion de recursos en base a necesidades de gasto

Las propuestas de la CMMDF en este tema coinciden en ef proposite comuin de gue la
asignacion de recursos entre niveles de gobierno y entidades de un mismo nivel se
basen progresivamente en sus necesidades (responsabilidades) relativas de gasto en
sustitucién de los componentes inerciales que dicha asignacidn ha ido acumulando en
el tiempo.

Las necesidades relativas de gasto de cada nivel de gobierno y por tanto, la
asignacién vertical de recursos entre niveles, deberla basarse en la distribucidn de
competencias entre ellos®™, Como se comentd antes, es evidente que en el caso
peruanc no existe claridad en la delimitacién de competencias entre niveles de
gobierno.

En cuanto a la delimitacién de competencias intergubernamentales, el desafio es
aclarar quién esta a cargo de qué aspecto de cada servicio para el bienestar de la
poblacién dentro de cada una de las funciones primordiales del Estado. Tomando en
cuenta las caracteristicas del Perd, se puede esperar que para ello sean necesarias
diversas formas de organizacion entre niveles de gobierno, guiadas por criterios que
permitan que ef proceso se realice de forma progresiva y ordenada, de acuerdo a los
preceptos de la Ley de Bases de la Descentralizacion.

En la practica, |la necesidad de elaboracion y coordinacion intergubernamentai de las
poiiticas y programas es mas compleja si realmente se reconoce y respeta la
diversidad geografica, de ias necesidades de gasto ptblico y la interrelacion entre los
niveles de gobierno. Una adecuada elaboracién de politicas sectoriales requeriria
tomar en cuenta por ejemplo, las estrategias concertadas en los Planes de Desarrollo
Concertado (PDCs).

Esta necesidad de conocer mas las actividades especificas y su adaptacién local exige
también un analisis del gasto diferenciando los recursos destinados a actividades
(operaciénn y mantenimiento de los servicios publicos) de aquellos destinados a
proyectos de inversion (ampliacion de |la capacidad de servicio del Estado).

La racionalidad en la asignacién de competencias indica que cuanto mas comunes ©
generales sean las necesidades ciudadanas {como el acceso universal a la educacién
y la salud), su responsabilidad final deberia invoiucrar mas a los niveles superiores de
gobierno, para asegurar a todos los ciudadanos igualdad de oportunidades en su
acceso y atencion; y cuanto mas especif icas sean, su responsabilidad deberfa
involucrar crecientemente a los niveles, de gobierno més cercanos a la poblacién, para
asegurar gue las respuestas del Estado se adapten lo maximo posible a ias diversas

preferencias ciudadanas. (MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS
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A este respecto, la Propuesta Técnica de Descentralizacion Fiscal (2010) plantea gque
“la provision de cualquier servicio ptiblico implica la ejecucién de una (serie) ds tareas,
tales como: a} regulacion: atribucion para tomar decisiones y definir las politicas de
gasto a implementar; b) financiamiento: qué nivel de gobierno sera responsable de
cubrir los costos de provision del servicio; ¢) provision o administracién: poder de
decisién sobre ia cantidad y las caracleristicas de Jfos servicios publicos; y d)
produccion: realizacién de los bienes y servicios ptiblicos”. En ese marco, precisa que
por fo general, “el Gobiermno Central mantendra fa mayoria de las veces sus
atribuciones para reqular fa entrega de servicios publicos, mientras que los gobierncs
regionales y locales asumiran la provision y administracion de ésftos.”

Por ello, para la CMMDF 2010 ‘reviste gran importancia formalizar la clarificacion de
competencias en instrumentos legales adecuados, que garanticen tanto su legitimidad
ante la poblacién como su correspondencia con fas otras normativas que rigen 6l
funcionamiento del Estado”. Sin embargo, esos procesos de definicién normativa de
las competencias de cada nivel de gobierno van a tardar, ademas de que es pertinente
preguntarse si en alglin momento lograrén definlr un marco competencial ideal. Por
otro lado, es necesario considerar que las competencias o responsabilidades de gasto
de los gobiernos podrian evolucionar en el tiempe, segin las demandas de servicios
publicos se vuelvan mas exigentes.

En ese sentido, como bien anota la Propuesta Técnica de Descentralizacién Fiscal, “es
recomendable considerar el cardcter permanente y dindmico del proceso de
asignacion de funciones, confemplando la necesidad de introducir cambios futuros y
asegurar un marco institucional y legal estable que permita dar continuidad al proceso,
pero al mismo tiempo que sea lo suficienfemente flexible como para facilitar las
modificaciones que se requeriré introducir, asi como tener en cuenta la experiencia
internacional en la asignacién de funciones de gasto.”

Entretanto el proceso de delimitacidbn normativa de las competencias avanza, la
CMMDF 2012 plantea profundizar en el conocimiento del comportamiento de gasto
refativo de los tres niveles de gobierno, en el entendido de que este expresa de alguna
manera aquellas de sus competencias que reaimente ejercen (o pueden ejercer), las
cuales a su vez evidencian en alguna medida sus prioridades, aun cuando estén
atravesadas por sus restricciones de gasto. Abugatids (2013) ha avanzado en esta
linea de analisis a nivel de las 25 funciones genecrales del Estado (materias en
términos competenciales), aunque sera necesario profundizar este analisis a nivel de
programas y categorias mas especificas.

En el texto citado, Abugattas avanza una aproximacién a algunos indicadores
relavantes de insumo, proceso, producto y resultado para discutir competencias e
indicadores, creemas conveniente explorar los servicios piblicos cerca de la vida de la
gente, en el servicio publico a los ciudadanos.

Asimismo, sefiala que el producto se expresa en ia operacidn local de los servicios,
siendo posible, a pesar de la heterogeneidad y complejidad mencionadas en este y
otros trabajos, identificar los productos (aunque no el resuitado final) de la accion de
cada entidad o agente. La convergencia de los tres niveles de gobierno para el
cumplimiento de una funcién se puede ver cuando ademas de la accion del nivel
regional vy local, el nivel nacional opera directa tradamente, por ejemplo

con la provisién de las vacunas en el caso de MW@W&%E&SMWWWMMQ
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cargo. Es necesaric profundizar en este asunto Hegando a una mejor comprensién de
las actividades y acciones en determinado contexio local.

Sin embargo, eilo no resuelve la definicién de las necesidades relativas de gasto entre
gobiernos de un mismo nivel o asignacién horizontal de los recursos. Esta deberia
responder a las diferencias entre unas y ofras circunscripciones, tanto en las
demandas de servicios publicos que cada hivel de gobierno debe atender, como en las
condicionantes especificas en que debe hacerlo. De manera complementaria, para
aproximarse a la situacién actual de la asignaciéon horizonal a los gobiemos
subnacionales, complementando los avances efectuados por Abugattds (2013), se ha
realizado un andlisis comparativae del gasto per capita (p.c.) de ambos niveles
subnacionales, diferenciando los casos de los gobiemos regionales y locales.

Aslgnacién regional

En el caso del nivel regional, se ha efectuado un andlisis comparative del gasto
devengado p.c. de los gobiernos regionales en el afto 2011, como expresion de los
recursos efectivamente aplicados por cada gobierno regional en su circunsceripcidn, en
contraste con algunas variables gque permitan entender la l6gica detras de la
asignacion de recursos a eflos.

Las cifras®® muestran que en el caso del nivel regional, los recursos de Canon vy
Regalias no son el principal factor explicativo de las diferencias de disponibilidad de
recursos entre unos y otros gobiernos regionales. Asi, los 8 gobiernos regionales cuyo
gasto en el 2011 dependié en mas de 20% de recursos de Canon, Regailias, FOCAM y
Participacién en Renta de Aduanas, se distribuyen hasta la posicién 19 de la serie; en
contraste, los 6 gobiernos regionales cuyc gasto en el 2011 dependid solo entre 0 y
3% de esos recursos, se distribuyen practicamente a lo largo de toda ja serie,
expresando que ias notables diferencias en su gasto p.c. {enfre S/. 1,718 en el caso de
Madre de Dios y S/. 547 en el de Lambayeque} no se explican por dichas fuentes.

tas diferencias en el gasto p.c. de los gobiernos regionales tampoco parecen
explicarse por la asignacion de los Recursos Ordinarios del Tesoro Pablico, que en el
2011 financiaron 72.9% del gasto regional y cuya asignacion, se asume, deberia
responder a determinados criterios de demanda de servicios publicos. Al comparar el
gasto regional p.c. con los datos de incidencia de pobreza en el 2009%°, 3 de los
departamentos con mayor incidencia de pobreza (superior a 80%) en el 2009 se
ubican como debe esperarse, entre las posiciones 5 y 9 de gasto p.c. (en los tres
casos, este depende en menos de 7% del Canon y recursos de similar naturaleza); no
obstante, otros 2 de los departamentos con mayor incidencia de pobreza (Huénuco y
Puno) figuran solo en las posiciones 20 y 22 de la serie. Mas aun, los 5 departamentos
con menor incidencia de pobreza en el 2009 (inferior a 20%) se distribuyen entre ias
posiciones 1 a 18 de la serie, incluyendo los dos departamentos con mayor gasto p.c.
en el 2011.

Lo que muestran las cifras es que el gasto regional p.c. y detras de este, |a asignacion
de Recursos Ordinarios a los gobiernos regionales se explican principaimente por una

" relacidn inversa con el volumen de poblacidn regional®. Asi, los 9 departamentos con

poblacion inferior al 2% del total nacional se distribuyen en fa mitad superior de la
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serie” y en contraste, los 8 departamentos cuya peblacion es superior al 4% del total
nacional se ubican en la mitad inferior de la misma (sin considerar El Callac).

Es decir que en lo que a asignacién de recursos se refiere, a mayor poblacion
departamental, el respectivo gobierno regional dispone en general de menos recursos
p.c. para atender sus responsabilidades de gasto. Es verdad que toda entidad genera
ciertos gastos basicos para su funcionamiento que no dependen directamente del
volumen de poblacién al que debe atender; incluso puede ser esperable que en 4reas
de baja densidad poblacional, los costos por unidad de servicio publico se incrementen
con respecto a zonas de poblacidon concentrada, Pero no es probable que esos
factores expliguen la diferencia entre el gasto promedio p.c. anual de los 9
departamentos menos poblados (8/. 1,098) y el de los 8 mas poblados (S/. £82).

Ahora bien, como se vera més adelante, este haillazgo no significa que los recursos
deban asignarse a los gobiernos regionales globalmente solo por criterios de poblacién
y pobreza, Ello serfa una simplificacion extrema, porque la demanda de servicios
publicos relacionados a las distintas responsabilidades de gasto regional, no tienen
porqué ser uniformes entre todos los departamentos.

Asignacién local

El andlisis de la asignacién al nivel Jocal es un desafio mayor. Aparte del mayor
nimero de entidades, el nivel local tiene una estructura de fuentes de financiamiento
mas diversa que el nivel regional, entre ellas impuestos y transferencias cuya base y
distribucién estan predeterminadas por Ley a diferencia de lo que ocurre en &l caso
regional.

La complejidad se exacerba por la diversidad de los gobiernos locales entre si, no solo
por las diferentes proporciones en que unos y otros participan en ef ment de fuentes
de financiamiento atribuidas al nivel, implicando diferencias en sus grados de
autonomia fiscal, sino también por ias diferencias que exhiben en las caracteristicas
de su poblacién y territorio, en la composiciéon de sus principales materias de gasto v
en sus capacidades institucionaies.

Las cifras parecen confirmar la tendencia observada para los gobiernos regionales®: a
mayor poblacién municipal, el promedio de gasto p.c. total de los gobiernos locales
muestra una tendencia descendente. Pero ademas, en los estratos de municipios
pequefios {menos de 10 mil habs.) vy grandes (méas de 50 mil habs.), los gobiernos
locales de municipios rurales (poblacién rural superior de 50%), que seguramente
coinciden con los de mayor incidencia de pobreza y necesidades insatisfechas,
muestran en general un promedio de gasto p.c. total relativamente menor al de sus
similares urbano-rurales (poblacidén urbana entre 50 y 70%) y urbanos {poblacién
urbana superior a 70%).%

Estas aproximaciones preliminares a la asignacién relativa de recursos a los gobiernos
locales deben ser tomadas como preliminares, ya que seguramente esconden grandes
diferencias entre gobiernos locales de un mismo estrato. Segln datos que aporta
Abugattas (2013), existen gobiernos locales que reciben fuertes transferencias de
Canon gue en el 2011 mostraron un gasto p.c. superior a S/. 3,000 (notablemente mas
que el maximo en el nivel regional} y en el otro extremo, hay gobiernos locales que

practicamente dependen solo de la asigpracién-minima-del FONCOMUN, cuyo gasto
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p.c. apenas alcanza a S/. 100 por afio; resulfa evidente que para estos dltimos, ef
desafio de una asignacion equitativa de recursos con base en necesidades relativas
es absolutamente relevante.

Una aproximacion acerca de las diferencias de asignacidon de recursos por
departamento y considerando la intervencién de los tres niveles de gobierno en el
territorio es tomar como referencia el coeficiente de variacion del gasto del gobierno
general (que incluye a los tres niveles de gobierne). Tal como se muestra en el cuadro
siguiente, las diferencias entre departamentos han disminuido considerablemente. En
2006, el Coeficiente de variacion era de 2.64 punios, seis afios después este indicador
era de 1.76; esto explica que, durante el proceso de descentralizacién, el gaste ptiblico
en general ha tendido & ser mas equitative entre ias jurisdicciones inclusive si se toma
en cuenta a ios niveles regional y local, Todo esto en un contexto de un incremento
considerable de transferencias comec el Canon y Regallas que son altamente
inequitativas.

Coeficiente de Variacion del Presupuesto Asignado por nivel de gobierno 2006 -

2012
ARo 2008, 2007, 2008, 2009 2010; 2011 2012
Local 1270 4371 107 104 109 100 096
Nacional 384 349 3320 321 310, 302 290
Regional 0.47 0461 047, 054! 0.51 0.49| 0.40
General | 264 2.25i 2.02; 1.93! 1,97 1.91: 1,76

Elaborado en base de Informacion del SIAF - MEF
Recomendaciones

Con respecto a la defimitacion de competencias, se retoma la recomendacion de la

CMMDF 2010 en el sentido de “solicitar a /la Secretaria do Gestion Publica que, en

coordinacidn con la Secrefaria de Descentralizacién, redefinan las calegorias de

competencias en la Ley de Bases de la Descentralizacion y clanfiguen las funciones

que han sido establecidas en las Leyes Orgdnicas de Gobiemos Regionales y

Locales” para, con base en ello, revisar la matriz vigente de competencias de gasto

considerando los siguientes aspectos:

« Profundizar la definicion de competencias de gasto semejantes para fodos los
niveles de gobierno, diferenciadas solo por el ambito jurisdiccional
correspondiente a cada nivel;

e« Desagregar las competencias compariidas hasta el punic en que puedan
asignarse de manera exclusiva a un solo nive! de gobierno;

+ Eliminar competencias redundantes vigentes en el marco legal;

En lo que se refiere a ia asignacion horizontal, un andlisis como el que se ha
adelantado para este Informe debera profundizarse por lo menos para las principales
materias de competencia (gasto) de cada nivel subnacional. Segln los avances
realizados por Abugattas (2013), en el caso regional estas materias son: educacion,
salud, infraestructura de transporte y de saneamiento, y promocién del desarrolio
econdmico {(agrupando las materias relativas a los sectores productivos); en el caso
del nivei local, se trata de ias siguientes materias: infraestructura de transporte (urbano
y rural) y de saneamiento, apoyo a la educacion, limpieza ptblica, programas sociales
y apo’y’O'a las actividades productivas rura

MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS
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agregado para que permita comparar el desempefio general de jos gobiernos en cada
materia. En su informe Abugattdas (2013) ha avanzado algunas exploraciones
preliminares para los casos de educacion, salud y transportes que necesitan
profundizarse,

Ahora bien, en el caso de los gobiernos locales, para vincular su gasto ¢on indicadores
de demanda de servicios publicos en las principales materias de competencia (gasto)
municipal, se enfrenta el obstaculo de la escasez de informacion estadistica confiable
sobre deficits de infraestructura y servicios ptiblicos a nivel provincial y distrital.

En este punto puede tomar particular relevancia una entrada sugerente de analisis
propuesta por Abugattas (2013), para acercarse a una asignacion cen base en
necesidades relativas de gasto usando la informacién de ja Cuenta General de la
Repliblica sobre los activos plblicos existentes en cada municipio.®

Los datos muestran que al 2011, en los municipios rurales pequefios existen activos
totales acumulados por 8/. 11,824 millones, mas de la mitad de los registrados en los
municipios urbanos grandes. No obstante, cuando se compara el promedio de actives
por municipio, la diferencia pasa a ser de mas de 15 veces a favor de los municipios
urbanos mayores®’; sin embargo, como en el caso del gasto, estos promedios pueden
esconder grandes diferencias entre municipios de un mismo estrato.

Como en el caso de las materias de competencia municipal, el analisis adelantado
debe profundizarse. La informacion disponible llega hasta nivel distrital y desagrega
los activos segun sectores, por lo cual, méas alld de las deficiencias de registro que
seguramente deben existir, valdria la pena evaluar si los activos plblicos podrian
servir como una variable proxy inversa de las brechas de infraestructura {y de servicios
publicos asociados) existentes a nivel local.

Una vez estimadas las disparidades de asignacion existentes en cada materia, en
contraste con los indicadores de comparacion que se seleccionen, servird de
referencia para empezar a corregirlas, incentivando y/o promoviendo que los
gobierncs se acerquen progresivamente al estandar de aguel gue exhiba el mejor
indicador de desempefio al menor costo, en un proceso con necesaria perspectiva de
mediano y largo piazo sin poner en riesgo ia sostenibilidad fiscal.

En este punte hay que retomar que para efectos de asignacidn, ei costo per unidad de
producto o resultado seguramente no va a ser igual en todas las circunscripciones,
dependiendo de la dificultad relativa para proveer los bienes y servicios publicos,
debida a condicionantes geograficas, sociales e institucionales diferentes en cada
¢ircunscripcidn, fo cual obligard a incorporar en la asignacién relativa factores de
correccion gue recojan esos condicionantes.

Debe precisarse que el enfoque planteado no confradice el proceso de Presupuesto
por Resultados {PpR} en curso. Este se enfoca en programas y resultados prioritarios
en un plano de asignacion mas especifico gue el de las principaies materias de
competencia compartida. Eniretanto el PpR avanza, un proceso de andlisis mas
agregado puede contribuir 2 mejorar la calidad de asignacion del resto del
presupuesto. Con el tiempo, ambos procesos deberlan converger entre sI para
posibilitar un mejor conocimiento del co
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contribuir a desarroliar transversalmente a tode el Estade una ecultura de gestion
orientada a resultados,

Finalmente, los resultados de! andlisis traen a primer plano la necesidad de llevar a
cabo un estudio que permita definir una o0 mas tipologias a nivel municipal para uso del
sector puablico, que permitan caracterizar las diferencias existentes entre
circunscripciones y entidades al interior del nivel local de gobierno, la cual sirva de
base para diferenciar el tratamiento aplicable a unos y otros gobiemos locales en las
politicas puablicas vinculadas a ellos y mas especificamente, en el proceso de
descentralizacién fiscal,

Para dlChO analisis se puede considerar entre ofras Ia tipologla propuesta por Casas y
Arias®, basada en variables relativas a caracteristicas del municipio (territorio). Con
base en ella, el siguiente paso seria identificar sub-tipos vinculados a caracteristicas
de la municipalidad {gobierno lecal). Para el caso de |a descentralizacién fiscal, estas
variables deberfan tener que ver con diferencias en la participacién del Canon y los
ingresos propios en la estructura de fuentes de financiamiento del presupuesto de
cada municipalidad.

2.2, Tributacién municipal

Las propuestas de la CMMDF en este tema se pueden agrupar en dos aspectos: {j)
incrementar la eficiencia y eficacia de las administracicnes tributarias municipales vy {ii)
mejorar el rendimiento potencial de los principales tributos municipales (predial,
alcabala, patrimonio vehicular y arbitrios),

Sequln el trabajo de Arias (2013} existe un apreciable potencial de incremento de la
recaudacion tributaria municipal. Segln estas, ef incremente gue se obtendria por la
sola implementacion de las propuestas para ampiiar la base de los principales
impuestos municipales, sin mediar mejoras en el esfuerzo fiscal de los gobiernos
locales, alcanzaria unos S/. 1,887 miliones al 2011. Sin embargo, Arias estima que las
propuestas de fortalecimiente de las administraciones fributarias municipales
posibilitarian por si mismas un incremento de unes 8/. 4,096 millones a ese mismo
afio, incluyendo ademas de los impuestos citados, a las tasas (que incluyen a los
arbitrios, cuyas bases no admiten ampliacién), mas que duplicando 1a recaudacion del
2011 por es0s mismos conceptos,

Donde existen, los Servicios de Administracién Tributaria {S8ATs) han mostrado ser un
instrumento positivo para fortalecer el desempefio de la administracién tributaria
municipal y mejorar |a recaudacion local. En ese sentido, Arias plantea la posibilidad
de una politica explicita desde el nivel nacional para promover la formacién de SATSs,
inclusc asociando a elio determinados incentivos,

No obstante, estudios citados por Arias indican que para justificar su creacion, un SAT
requiere la existencia de un potencial apreciable de tributos que recaudar. El madelo
de los SATs seria entonces un instrumento mas indicado para municipalidades
urbanas mayores. (poblacién total superior a 50 mil habs.); de acuerdo a las
estimaciones del propic Arias, 64.9% del incremento potencial que se pedria lograr en
la recaudacion del Impuesto Predial corresponderia a este tipo de municipalidades v si
ademés del Predial, se con31dera Ios impuestos de Alcabala y al Patrimonio Vehicular

iAY FINANZAS
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y las tasas, la participacion de esas municipalidades en el incremento potencial de Ila
recaudacion ascenderia a 73,9%.

Para mejorar |a eficiencia y eficacia recaudatorias de las municipalidades distritaies,
particularmente aqusilas rurales pequefias y medianas (poblacién total inferior a 50 mil
habs,), parecerian tener mas sentido propuestas como las de fortalecimiento de sus
Oficinas de Rentas, o delegacién de todas ¢ parte de sus funcicnes de administracién
tributaria a la respectiva municipalidad provincial © a una mancomunidad municipal, de
manera de reunir una base tributaria que sustente una administracion tributaria
fortalecida.

Obviamente que la viabilidad de estas propuestas requiere una voluntad politica clara
por parte de las autoridades municipales cencernidas y un horizonte temporal
suficiente para el desarrollo de las capacidades institucionales que posibiliten
resultados sostenibles en la recaudacion. Un instrumento promotor para eflo, como
bien propone Arias, puede ser el otorgamiento de incentivos asociados al
cumpiimiento de metas de incremento de la recaudacion o de modernizacién de
procesos de administracion tributaria, como se ha venido haciendo con resultados
positivos a través del Pl y el PMM.

Aln asl, las estimaciones de Arias indican que no habria que descartar ia alternativa
de cambiar la base de determinacién del Impuesto Predial por el valer comercial de los
predios, a lo cual podria asociarse una mayor flexibilidad para que las municipalidades
puedan establecer la tasa del impuesto con base en bandas fijadas por el nivel
nacional. Segun esas estimacicnes, solo el impuesto predial generaria 91.6% {5/,
1,711 millones al 2011) del incremento de la recaudacion gue se obtendria de la
implementacién de las propuestas dirigidas a ampliar las bases de determinacion de
los principales impuestos municipales.

Aunque una reforma como ésta seguro tendria resistencia en el Congreso de la
Replblica y en la poblacidn con patrimonio predial de mas alto valor, también
incrementaria los ingresos y la autonomia fiscal de las municipalidades de las
principales ciudades, abriendo 1a posibilidad de redirigir parte de las transferencias que
hoy reciben hacia otros gobiernos locales de menores recursos que no tienen ese
mismo potencial de ingresos tributarios.

Un obstaculo que puede afectar fuertemente ios resultados de cualquier esfuerzo para
mejorar sustantivamente la recaudacién municipal, particularmente del Impuesto
Predial, seria la limitada calidad y actualizacién de la informacion catastral con que
cuenta la mayoria de los gobiemos locales. Frente a ello toma particular relevancia la
propuesta de creacidon de una institucién nacional especializada en catastro; las
experiencias que Arias analiza en su trabajo (inglaterra, Francia, Brasil, Colombia y
Chile} muestran que la tendencia a nivel internacional es que la produccion y
actualizacién del catastro o al menos, de las bases cartogréificas que lo sustentan, sea
realizada por el gobierno nacional.

Finaimente, un aspecto que también se resalta en el Informe por ser clave para
favorecer una mayor disposicién ciudadana al cumplimiento de sus obligaciones
tributarias, es el requisito de la calidad de los servicios munlctpa!es incluyendo la
tmplantamén de practicas de buen trato a los contribuyentes.¥

MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS
Oficina de Atencian al Usuario
Tramite Documenlario y Archive

E! presente documento es “COPIA FIEL DEL ORIGINAL®

¥ Arias (2013) desarrolla sobre la necesidad det reforjamiento de la FTdSAR SitEaar de servicio lochi-

beneficio ciudadano y promocion de una conciancia triputaria entre Ia [?lﬁa(g!m- 2{"3

Fngo(ENo RUED PEREVRA CAMPOS
FEDATARIC

N __/%%;%‘%& =

l



Recomendaciones

Los resultados del analisis indican que las propuestas de fortalecimiento de las
capacidades de las administraciones tributarias municipales resulfarian mas eficaces
para incrementar la recaudacién local que aquellas dirigidas a mejorar la normatividad
de {os principales tributos municipales. Come muestran los resultados exhibidos por el
PI-PMM vy los anélisis efectuados por Arias, una esfrategia que ponga énfasis en
incrementar la eficiencia y eficacia de las adminisiraciones tributarias municipales
permitiria lograr mejoras relativas en la recaudacion de casi fodos los segmentos de
municipalidades, incluso de aquellas medianas y pequefas.

No obstante ello, las estimaciones de Arias indican que la alternativa de cambiar la
base de determinacidon del Impuesto Predial por el valor comercial de los predios y
otorgar a las municipalidades una mayor flexibilidad para establecer su tasa con base
en bandas fijadas por el nivel nacional, mejoraria notablemente el rendimiento
potencial de dicho impueste que es el principal de administracién municipal.

Es inhegable que fos mayores incrementos absolutos en fa recaudacién municipal,
resultantes de la implementacién de unas y ofras propuestas, se concentraran en las
municipalidades urbanas grandes. Pero también es cierto que ello ampliard los
ingresos y [a autonomia fiscal de esas municipalidades, abriendo la posibilidad de que
parte de las transferencias que ellas reciben actualmente por concepto de
compensacién puedan ser redirigidas hacia otros gobierhos locales de menores
recursos, io cual puede ser una condicidn clave para la viabilidad de las propuestas
dirigidas a mejorar |a equidad del sistema de transferencias fiscales.

Mas alla de tedo ello, el analisis muestra que una politica consistente para mejorar el
desempefio de las administraciones tributarias municipales requerird, ademas del
compromise de las autoridades locales, del necesario involucramiento del nivel
nacional, no solo a través de propuestas como las analizadas en el Informe, sino
también mediante estrategias eficaces de capacitacion, asistencia técnica, desarrolio y
provisién de instrumentos y sistemas de apoyo {como por ejemplo, bases catastrales
actualizadas), intercambio de informacién y experiencias, monitoreo y evaluacion.

2.3. Transferencias fiscales intergubernamentales

2.3.1. Disparidades asociadas al Canon

El crecimiento del Canon es el componente de mayor relevancia en la evolucién de los
ingresos subnacionales en ia ultima década, en particular a partir del 2006. Entre los
distintos Canon, el minero es de lejos el de mayor envergadura y uno de los de mayor
crecimiento®.

La definicion de sus beneficiarios, que alcanza solo a las circunscripciones
departamentales y municipales donde se explotan los recursos, y sus reglas de
distribucion entre las circunscripciones receptoras preestablecidas por ley (distrito
productor, el resto de la provincia productora, y el resto de municipios y el gobierno
regional del departamento productor) explican las disparidades intradepartamentales e
interdepartamentales asociadas a los recursos del Canon.

A nivef intradepartamental, e} 10% que corresponde al distri
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productoras coinciden con areas rurales con alta incidencia de pobreza, en los tramos
de distribucién provincial y departamental, el Canon alcanza a dreas que no
necesariamente lo son tanto; por ejemplo, distritos urbanos de la respectiva capital
departamental. Cabe mencionar que las transferencias en favor de los gobiernos
subnacionales de parte de los ingresos por recursos naturales se destinan
preferentemente a las zonas productoras a fin de compensarlas por los recursos
naturales extraidos y fomentar su desarrollo econdmico, lo que no responde a
estrategias de reduccién de ia pobreza.

A nivel Interdepartamental, en el pericdo 2009 a 2011, entre 98% vy 98,5% del total
de Canon Minero distribuido a nivel local se concentrd en los gobiernos locales de 12
departamentos, entre ellos 5 de los que en 2009 presentaban menor incidencia de
pobreza (Arequipa, Moquegua, Tacna, Lima e Ica). En contraste, los 4 departamentos
con mayor incidencia de pobreza en el pais (Huancavelica, Apurimac, Hudnuco y
Ayacucho) encabezaban la lista de los ofros 12 departamentos, cuyos gobiernos
locales recibieron menos Canon Minera en el mismo periodo. No obstante, es preciso
indicar que departamentos como Huancavelica y Ayacucho reciben transferencias por
otfros recursos determinados, y presentan saldos de balance. En el caso de Huénuco,
es uno de los departamentos que ha recibido recursos ordinarios para inversion en los
{ltimos afios.

Frente a Jas disparidades anotadas, un estudio reciente citado por Casas (2013), que
ensaya distintos escenarios de redistribucion del Canon con base en el Coeficiente de
Gini, muestra que las opciones de redistribucién interdepartamental de! Canon,
incorporande a los gobiernos subnacionales de zonas no productoras, son las que
mejorarian sustantivamente la equidad de la actual disfribucién. Sin embargo, las
opciones de redistribucién interdepartamental son politica y socialmente inviables.
Frente a ellas, las alternativas de redistribucién Intfradepartamental parecerian
tener mayor viabilidad.

Una altemativa como esta podria cbtener el respaldo de los respectivos gobiernos.

regionales y del resto de gobiernos locales de las provincias no productoras, que se
verian favorecidos en la distribucién de los recursos; aungue los distritos productores y
el resto de gobiernos locales de las provincias productoras, aln siendo menos
numerosos, seguramente se opondrian a la posibilidad. Sin embargo, este tipo de
alternativas requiere indefectiblemente modificar la Ley de Canon, lo cual necesita
construir un consenso en ese sentido en el Congreso de la Republica.

Recomendaciones

El estado actual de los consensos indica que enfrentar el problema de las disparidades
gue genera el Canon, s6lo serd viable en el marco de un sistema articulado de
transferencias fiscales, donde el Canon y las regalias sean una fuente mas, cuyas
disparidades de distribucién puedan ser compensadas a iravés de una o més de las
otras fuentes disponibles, asignadas en forma coordinada con base en criterios de
poblacion, pobreza, necesidades basicas insatisfechas (NBI) y carencias vinculados a
déficits relativas de infraestructura y servicios publicos.

En este punto es que toma relevancia la propuesta de implementacién de fondos de
estabilizacion de ingresos. Estos mecanismos de ahorro intertemporal le permitirian a
cada gobierno receptor de Canon (y Regalfa el volumen de dighg $
que incorpora a su presupuesto cada ejergiditiIFVER G HE RLPEMIn Tor RNIONS de
gastar los recursos dentro del mismo ejercigio en%ﬁ;gogegélﬂggé j@ Wranera de no
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sus recursos en afios de ingresos extraordinarios, para su aplicacion en periodos
futurcs donde el flujo de recursos disminuya,

Mas alla de los beneficios que esta propuesta pueda significar para cada gobierno
receptor, en términos agregados se convierle en un requisito de viabilidad para reducir
las disparidades generadas por el Canon que deberfan ser compensadas,
particularmente en afics de ingresos extraordinarios, en el marco de un sistema
articulado de transferencias fiscales.

2.3.2. Sistema de fransferencias fiscales intergubernamentales

Como sefiala Casas (2013) en su trabajo para este Informe, en teoria, las
responsabilidades de gasto de los gobiernos deberian financiarse de sus ingresos
proplos, preferentemente mediante impuestos. En la realidad, particularmente de un
pais como el Per(, esto no sucede necesariamente ask: los gobiernos regionales no
tienen asignados impuestos y es muy poco probable que esto cambie en tanto no se
revise el modelo vigenie para la integracion de los departamentos en regiones
efectivas®; los gobiernos locales si tienen atribuidos impuestos de recaudacién propia
pero no potestades para definir sus bases, ni sus tasas, ademas de las grandes
diferencias existentes, particularmente entre municipios urbanos y rurales, en el
potencial contributivo de sus economias locales.

Por otro lado, fas responsabilidades de gasto de los gobiernos -y los tributos que
deberian financiarlas- no las definen exclusivamente ellos mismos en acuerdo con sus
ciudadanes, el rendimiento potencial de los impuestos que cada nivel de gobierno
tiene atribuidos no necesariamente corresponde con el costo de ejercicio de sus
responsabilidades y como se ha indicado para el nivel local, no todas las
gircunscripciones tienen {a misma capacidad contributiva.

Todo elio esta en el origen de disparidades entre niveles de gobierno y gobiernos de
un mismo nivel, en su posibilidad de financiar sus responsabilidades de gasto con
igualdad de oportunidades para todos los ciudadanos no importa donde residan. Estas
disparidades se compensan entre ofros, mediante transferencias de recursos entre
niveles de goblerno (verticales) y en algunos sistemas, entre entidades de un mismo
nivel (horizontales).

En el caso del Perll, determinadas fuentes de ingresos de los gobiernos subnacionales
han crecidc notablemente entre los afios 2004 y 2011. En el caso de los gobiernos
regionales, el crecimiento de 1as fransferencias de Rec¢ursos Ordinarios (sin FONCOR)
explica 54.5% del incremento de sus ingresos no financieros totales en el periodo;
sumandole la variacion de las transferencias por Canon, regalias y FOCAM, ambas
fuentes explican en conjunto 73.5% del crecimiento de ios ingresos no financieros del
nive! regional. En el caso de los gobiernos locales, el crecimiento de las transferencias
por Canon, regalias y FOCAM explica 39.8% del incremento de sus ingresos no
financieros totales entre 2004 y 2011; si a ello se agrega la variaciéon de las
transferencias de FONCOMUN, ambas fuentes explican en conjunto 54.6% del
crecimiento de los ingresos no financieros del nivel jocal.
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En el caso de los Recursos Ordinarios gue reciben los gobiernos regionales, estos
sirven en su mayor parte para financiar sus gastos corrientes asociados al gjercicio de
las funciones sectoriales que les fueron transferidas, principalimente |las relativas a los
servicios publicos de educacién y salud de su responsabilidad (respectivamente 51% y
22% del gasto regional por la fuente Recursos Ordinarios en ef 2011).

Los Recursos Crdinarios son recaudados por el Gebierno Nacional y asignados a los
Gobiernos Regionales mediante transferencias para el financiamiento de sus
competencias y funciones; éstos tienen un allo componente inercial (financian
principalmente el gasto corriente asociado a las funciones transferidas, como planilla,
pensiones y gastos operativos), y su asignacién no es muy predictible para los
gobiernocs receptores, ya que como bien anota Casas (2013), refiriéndose a los RROO
‘estos estan sujetos bésicamente a las decisiones defras de fos objetivos del
presupuesto de cada afo”, lo que dificulta que los gobiernos regionales puedan
planificar cornt horizonte de mediano plazo en las materias sectoriales de su
competencia,

En el caso de los gobiernos locales, el principal desafio de la estructura de
financiamiento del nivel es la gran heterogeneidad de distribucién de las fuentes de
ingresos entre unos y otros gobiernos locales; en ese sentido, la combinacién que
presentan las tres principales fuentes de ingresos municipales, el Canon y las regaiias,
los ingresos propios y el FONCOMUN, en la estructura de ingresos de cada una de las
municipalidades, define en la practica bastante de su autonomia fiscal v de sus
posibilidades de gasto:

» Municipalidades con notables transferencias de Canon, regalias, FOCAM (y en
casos, Participacion en Renta de Aduanas) que practicamente dependen del
FONCOMUN para financiar los gastos corrientes que entre otros, requieren para
gestionar los recursos del Canon y similares;

» Municipalidades principaimente urbanas con mayor poblacién, particularmente de
la provincia de Lima y algunas ciudades mayores, con alta proporcién de ingresos
propios y por o tanto, con mayor autonomla fiscal sobre sus politicas de gasto;

¢ Municipalidades principalmente rurales con menor poblacién, que reciben poco
Cancn o simplemente no lo reciben, que dependen del FONCOMUN (en decenas
de elias, de su asignacién minima o una cercana a eila) para financiar tanto sus
gastos corrientes como de inversion.

Frente a las disparidades que se fueron acumulando entre gebiernos subnacionales
producto de las caracteristicas descritas del financiamiento subnacional en el Pery, a
lo largo del periodo 2004-2011 el gobierno nacional fue poniendo en juego algunos
instrumentos que entre otros objetivos, buscaban contribuir a compensar esas
disparidades y mejorar la gestién municipal:

* Recursos Ordinarios para inversién piblica -incluyendo aquellos que se asignan a
través del FONCOR-, para compensar a aquellos gobiernos regionales’ que
reciben menos Canon o no lo reciben;

» Creacion del FONIPREL en el 2008, al que se sumd el Fideicomiso Regional en el
2009, para promover 1a inversion plblica descentralizada, principalmente como
respuesta contraciclica frente a la crisis internacional del 2008-2009;

o Puesta en marcha del PI-PMM en el 2010, en este caso, principaimente como
instrumento de incentive para promover mejoras en la gestién publica a nivel
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El problema de estas fuentes de recursos es que no han lograde contribuir
suficientemente a resolver las disparidades de asignacion vertical y horizontal que se
han venide acumulando entre niveles de gobierno, y enire unas y otras entidades que
conforman ¢ada nivel subnacional. Ademas, la creacidn de estos instrumentos ha
propiciado un sistema compiejo de transferencias especificas, asignadas algunas de
ellas de manera desvinculada entre una y ofra, haciendo que en el 2011 se hayan
transferido a los gobiernos regionales al menos 20 distintos “tipos de recursos”
{considerados en los Recursos Ordinarios y Recursos Determlnados) que en ¢l caso
de los GLs llegan a por lo menos 28 conceptos distintos', algunos, con objetivos de
compensacion e incentivo superpuestos.

Como resulta evidente el proceso de descentralizacién fiscal, requiere abordar el
tema de las transferencias fiscales intergubernamentales: las disparidades en la
distribucién de los recursos que unos y ofros de ellos aportan, la alta volatilidad de las
transferencias derivadas de la explotacion de recursos naturaies y la ausencia de
instrumentos tributarios en el nivel regional, hacen necesaria la busgueda de
alternativas para mejorar su predictibilidad, articulacion equidad y eficiencia.

Diferenciar los instrumentos segan su naturaleza y objetivos

Siguiendo a Bird y Smart (2001), para disefiar un sistema integrado y equitativo de
transferencias fiscales, definido por reglas estables, predecibles y objetivas,
estableciendo para cada una de ellas un objetivo especifico y claro, como plantea la
Propuesta Técnica de Descentralizacién Fiscal (2010), lo primero debera ser
diferenciar claramente los instrumentos de transferancias que compenen ese sistema
por su naturaleza y objetivos y no principalmente por sus restricciones de uso, como
predomina hoy en el sistema peruano.

Tomando en cuenta las consideraciones tedricas y conceptuales a partir de las
transferencias actualmente vigentes en el Perl, un intento de tipificacion de los
posibles instrumentos que en el caso peruanc podria componer un sistema de
transferencias fiscales intergubernamentales, y se organizaria de la siguiente manera;

» Transferencias Pre-establecidas (canon, sobrecanon, regalilas mineras,
FOCAM): son una forma de distribucién vertical, generalmente de determinados
impuestos nacionales, que junto con 108 ingresos propios atribuidos a cada nivel
de gobierno, en teorla contribuirian a cubrir sus responsabilidades de gasto. Su
distribucion vertical deberia corresponder con [a distribucién de competencias
vinculadas principalmente a gastos de inversion entre niveles de gobierno.

¢+ Fondos de compensaciéon (FONCOMUN, FONCOR): dirgidos a cubrir los
déficits de financiamiento de las responsabilidades de gasto de los gobiernos que
se generan por las disparidades horizontales existentes en el potencial econdémico
de unas y ofras circunscripciones. Con las transferencias pre-establecidas e
ingresos propios deberfan permitir que todos los gobiernos puedan cubrir sus
responsabilidades de gasto, en funcidn de las posibilidades de financiamiento de
la nacién en cada momento presente. Deben estar sujetas a rendicion de cuentas
y exhibicién publica ex post de resultadoes.

« Fondos o transferencias asociados a politicas nacionales® (programas
sociales municipales, transferencias de partidas sactoriales): dirigidos también a
cubrir déficits de financiamiento pero de manera especrfica condicionados a su
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incentivo (alineamiento de prioridades entre niveles de gobiernc). Para ei nivel
nacional, su manejo puede ser mas fiexible que ios instrumentos anteriores, en
funcién de la variacién de las prioridades y ia disponibilidad agregada de recursos
plblicos. Requieren capacidades nacionales de rectoria, programacion,
seguimiento y evaluacion,

« Programas o fondos de incentives (P-PMM, FONIPREL): dirigidos a promover
en los gobiernos subnacionales determinadas praciicas positivas de gestion o
comportamientos de gasto alineados con prioridades nacionales (su objetivo no es
financiar responsabilidades permanentes de gaste de los gobiernos); en este
sentido pueden complementar a los anteriores, con la ventaja de que pueden ser
aln mas flexibles que aquellos, tanto en su volumen de recurscs como en su
permanencia en el tiempo,

Los instrumentos se¢ han ordenado desde aquellos que deberian asegurar el
financiamiento de las responsabilidades permanentes de gasto de los gobiernos hacia
aquellos que representan recursos dirigidos a promover en elios comporiamientos de
gasto alineados con prioridades complementarias enire niveles de gobierno.
Correspondiendo con esa l8gica, los instrumentos estan asimismo ordenados desde
aquellos cuyas asignaciones deberian ser mas estables y predecibles hacia aquellos
cuyas asighaciones pueden ser mas variables e incluso temporales, en ambos ¢casos
obviamente, en el marce de o que permita |a disponibilidad agregada de recursos
publicos.

También se podrian considerar los fondos de estabilizacién que, aungque no son
propiamente un insfrumento de ftransferencia, en el caso del Per(t parecen
imprescindibles para hacer viable una propuesta de sistema integrado y equitativo de
transferencias fiscales frente a las disparidades que en periodos de ingresos
extraordinarios, generan los recursos del Canon y regaiias.

Camo se puede constatar, en el Pert existen instrumentos vigentes en cada una de
fas categorias planteadas, pero estdn heterogéneamente distribuidos entre ambos
niveles de gobierno subnacional y en términos de sus condicicnamientos de uso.

El Canon ya se ha analizado especificamente. En los fondos o transferencias de
nivelacidn, aparte del FONCOR, cuyos recursos se destinan a inversién piblica, se
encuentran los Recursos Ordinarios que financian fas responsabilidades permanentes
de gasto corriente de los gobiernos regionales.

Los fondos o transferencias de politicas nacionales se examinan especificamente mas
adelante. En el caso de los programas o fondos de incentivos vigentes, el PL-PMM vy el
FONIPREL estan concentrados en el nivel local”?. Se accede a ellos mediante
mecanismos concursables y seglin anota Casas (2013), implican barreras en el
acceso para los gobiernos locales con menores capacidades institucionales; sin
embargo en el caso del FONIPREL se ha observado mayor paricipacidn de las
entidades de menores recursos®. Dada la naturaleza concursable de los mencionados

2 £n el 2011 los gobiermnos regionales participaron solo en el 6.6% de los recursos distribuidos por el
FONIPREL.
? Sin embargo cabe mencionar que el FONIPREL, a través de las siete (7} convocatorias concluidas
entre 2008 Y2012, ha' aprobado el cofinanciamiento de 1,547 proyectos o estudios por un importe de
S1. 2,010:7 miflones, I6s migmos que s& han distribuido -~denot
regiones mas beneficiadas son, Ayacucho (S/. 371.1 EuAN DS E RO RIANORG
millones),}, Puno (S/. 180.6 millones), Apurimac |( 171(3f.a1iibm):\tdunlnn (&, Uﬂ%.&’ millones) y
Huancavelica (S/. 120.2 millones). El FONIPREL, e comnﬂrauaaeura Fedititn W n la
provisitn de servicios ¢ infraestructura basicos, que jengananayircin @Déﬁggg a aza
y la pobreza extrema de pais. En ese sentido, el Fgndo ha entreddfid %18 Ly
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recursos y porgue ei nivel nacional podria extinguirlos en cualquier momento, no
constituyen una fuente sostenible de financiamiento para responsabilidades
permanentes de gasto, )

En el caso de los Recursos Ordinarios que se transfieren a los gobiernos regionales,
no es claro en qué categorla ubicarlos. Los que se transfieren para inversidn
adicionales al FONCOR, para compensar a aguelios gobiernos regionales que reciben
menos o no reciben Canon, sin duda son de nivelacién, aunque a diferencia del
FONCOR, sus criterios de asignacion no estan preestablecidos; [os que se transfieren
para financiar el gasto corriente asociado a las funciones que les fueron transferidas,
aunque Casas (2013) sefala que su asignacidon responde “a varables
socjoeconomicas y a necesidades de gasto’, sus andlisis no permiten constatarlo, por
o menos aguella parte que se asigna enmarcada en Programas Presupuestales del
PpR, se acerca al concepto de transferencias asociadas a politicas nacionales.

Alternativas posibles para un escenario viahle de reforma

En el marco de todo lo anterior, ;qué alternativas viables habrian para mejorar el
sistema de transferencias fiscales intergubernamentales en el Perud, en direccién de
una mayoer articulacién entre sus instrumentos, mayor equidad y eficiencia en sus
asignaciones y mayor predictibilidad de sus recursos? Conviniendo de antemano que
se descarta cualquier alternativa radical de reforma, ya que como bien advierte Casas
(2013}, “En ef caso del Peru es elevada la sensibilidad de los ingresos (pUblicos) a los
precios de los metales en particular.”

Como sostiene Abugatas (2013), en ese escenario, se debe hacer una doble
diferenciacion. De un lado, la que corresponde a los niveles regional y local de
gobierno, considerando su distinta estructura de ingresos y las diferencias en los
respectivos esquemas de transferencias fiscales; del ofro, la referida a la brecha o
desbalance entre los gastos corrientes y los gastos de capital.

En el caso del Canon y las regalias, sin descartar que en algiin momento se pueda
construir un consense nacional para una redistribucion interdepartamental de parte
de los recursos involucrados, tiene mayor viabilidad el mejorar su distribucién
intradepartamental, favoreciendo a las circunscripciones receptoras de Canon y
regalias, a partir de criterios de poblacién, pobreza, necesidades bdsicas insatisfechas
(NBI) y carencias vinculados a déficits relativos de infraestructura y servicios publicos
tratande de buscar una mejor correspondencia con las responsabilidades de gasto
vinculadas a inversién de los gobiernos involucrados. Par otro lado, debido a la alta
volatilidad de los ingresos provenientes de las industrias extractivas, resulta oportuno
evaluar la conveniencia de implementar fondos o algln mecanismo de estabilizacion
de ingresos. Ellos permitirfan estabilizar dicho flujo, protegiendo a los gobiernos de las
potenciales reducciones futuras de los mismos y reducirian el “stress” de ejecutar
ingresos extraordinarios en el marco limitado de un ejercicio presupuestat,
adicionalmente, su aplicacidon reduciria el requerimiento de transferencias
compensatorias, al atenuar el diferencial de ingresos respecto a aguellos gobiernos
regionales que reciben menos recursos o no reciben canon vy regalias.

En cuanto a las fransferencias de nivelacidén, es indispensable diferenciar la situacion
de los gobiernos regionales y locales. En el caso de los gobiernos regionales, el
desafio es sin duda abordar el tema de jos Recursos Ordinarios, que son gerenciados

por €l nivel central de gobiemno, diferencianiqm@ha@gﬂt@g%mimﬁgm@ e

de los orientados a la inversion, En esa pergpectivares indispensable wontar al mas
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breve plazo con la informacion basica de los indicadores sociales relevantes, asi como
de [as brechas en servicios publicos e infraestructura departamental, a fin de mejorar
paulatinamente la asignacidn presupuestal, considerando las condiciones de cada
territorio y enmarcadoes en el cumplimiento de los objetivos def Estado.

En lo que respecta al gasto corriente, se debe evaluar la posibilidad que los recursos
ordinarios se gerencien de tal forma que permita gue los gobiernos regionales
financien sus responsabilidades basicas de gasto en todas sus competencias,
basandose progresivamente en criterios mas objetivos, predecibles y transparentes de
asignacién, con el propésito de atender [las prioridades de las politicas nacionales y
sectoriales enmarcadas en los Programas Presupuestales del PpR, cuya asignacion
debe incorporar una focalizacién basada en brechas de infraestructura y servicios
plblicos.

Complementariamente a esa ruta, para seguir mejorando la asighacion del gasto, hay
gque evaluar la reduccidon progresiva de los mecanismos exclusivamente
compensatorios, para transitar a mecanismos de asignacién que no solo se basen en
disminucidén de brechas, sino en el premio al buen desempefio, el cumplimiente de
metas y el logro de resuitados.

Un sistema de transferencias mas predecible no tendria por qué perennizar una
estructura de gasto como la de las funciones sectoriales transferidas a los gobiernos
regionales, proveniente de cuando estaban a cargo del nivel nacional, no
necesariamente sustentada en costos, ni en resultados y fuertemente marcada por
gastos de personal. La nivelacién, en esta logica, tendria que hacerse respecto al
gebierno regional que demuestre un mejor resultado agregado en cada materia,
ajustado por criterios a definir que incorporen las dificuitades relativas para la provisién
de bienes y servicios pliblicos en cada departamento.

En el caso particular de los recursos destinados para inversion, el nivel regional cuenta
con un instrumento de compensacion/nivelacion, el FONCOR. Este fondo que fue
creado en el articulo 39 de la Ley de Bases de la Descentralizacion {(LBD), al perder
vigencia sus fuentes de financiamiento establecidas en dicha ley, quedd practicamente
“congelado”; a partir del 2006, dejando de ser una fuente de financiamiento
identificable en e! presupuesto y aungque sus recursos se distribuyen con base en los
criterios establecidos en la LBD, actualmente el monto del fondo (S/. 690.33 millones
anuales desde el 2009) lo define el gobierno nacional en el presupuesto.

No obstante ello, y considerando que en el nivel regional las disparidades que generan
el Canon y las regalias son menos dramaticas que en el nivel local, una alternativa a
evaluar para hacer progresivamente més predictible y mejorar la asignacién de los
recursos para inversién es revisar el FONCOR vy los fondos que existen o existan
destinados a la ejecucion de proyectos de inversidn, para que los criterios de
asignacion de recursos no solo se centren en los compensatorios sino que a su vez se
vinculen mas al logro de resultados, considerandose para ellos algunos criterios de
incentivos.

Como en el caso del gasto corriente, si bien es necesario diferenciar los recursos
compensatorios de aquellos que tienen caracter de incentivo, tal como fo sefialan tanto
los estudios de la Georgia Un:versnwm?ﬁﬁgm%- AR 4 una
cornbmamén de los mlsmos para me}or a’ IGIRMRaLE aramgmacjéauﬁ 0S r4eursos
presupuestales * <+ Trémlle Documentario y Archivo
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Paralelamente a ello, se requiere que los gobiernos regionales fortalezcan la
planificacion y programacién del gasto en un horizonte muitianual, que priorice las
intervenciones que logren un mayor impacto en la poblacién.

Los gobiernos regionales adiclonalmente podrian continuar accediendo al FONIPREL
que cumple un rol més cercano al de un instrumento cempensatorio® con un
mecanismo de incentivo, La combinacion de estos instrumentos permitird un sistema
escalonado para el financiamiento de la inversion publica regional,

Cabe sefialar que cualquier propuesta que meijore la asignacion de recursos ordinarios
tendrd necesariamente que enmarcarse en las variaciones de la disponibilidad
agregada de recursos publicos, sin fener que entrar a un modelo generalizado de co-
participaciones como el propuesto por la ANGR en el 2010, el que se puede evaluar
en el futuro a medida que se consolide y fortalezca el nivel regional de gobierno

En el caso de los gobiernos locales, el desafio es mas complejo por la diversidad que
caracteriza al nivel, por su estructura de ingresos mas auténema, por sus necesidades
de gasto mas diversas y menos documentadas, asi como por el peso que tiene e
Canon en explicar parte de sus disparidades de ingresos,

El principal instrumento compensatorio vigente para el nivel local es el FONCOMUN.
Este fondo, por mandato legal, debe distribuirse universalmente a todos los gobiernos
locales, lo que permitiria el funcionamiento de las municipalidades.

Sin embargo, a fin de mejorar ia equidad de la estructura de ingresos del nivel jocal, se
podria evaluar el reforzar fa distribucion del FONCOMUN, con facteres que incorporen
el nivel de ingresos propios”® de que dispone cada municipio. Es cierto que la
modificacién de la metodologia de distribucién del FONCOMUN que se realizd en ef
2010, incorporé en ella variables con ese sentido; por lo que cualquier propuesta de
modificacién debe tener como prerrequisito una evaluacién del impacto de la
distribucion actual a fin de definir si es necesario que dichos factores tengan un peso
diferente en la férmula de distribucion horizontal del fondo.

En ese sentido, un factor que podria ser reforzado en la asignacion del fondo es el
nivel de ingresos propios, de manera que las municipalidades con mayor nivel de
ingresos (es decir, principalmente aquellas de ciudades mayores) reciban la menor
asighacién que sea posible del FONCOMUN, sin contravenir el mandato legal de
distribucion universal.

Como plantea Casas (2013), los gobiernos locales con mayor generacién de ingresos
propios, deberian recibir recursos complementarios del nivel nacional mas por
incentivos, entre otros para promover que desarrollen un mayor esfuerzo fiscal, que
por compensacién. De esa manera se liberaran recursos de compensacién que
actualmente se les destinan, para’ redirigiflos hacia los gobiernos locales que por
limitaciones de -su -base econdmiica, mas alld de su esfuerzo de recaudacién, no
dispondran en muchos afios de ingresos propios relevantes.

Para que una propuesta como esta sea aceptable para los gobiernos locales que
debido a ella, pierdan recursos del FONCOMUN, habrad que ofrecerles ung alternativa
| PI-a
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Un segundo factor que puede ser evaluado en la metodologia de distribucién del
FONCOMUN es el que se refiere a la transferencia de recursos por Canon y regalias
que recibe el gobierno local. En este caso el desafic es muy dificil y por ello se plantea
como segunda prioridad.

El primer obstaculo que presenta esta opcién es que el Canon y las regalias estan
condicionados a su Uso en inversién publica y mantenimiento de infraestructura, y el
FONCOMUN es de libre disponibilidad, por lo cual resulta dificil vincular la asignacién
de ambas transferencias.

Un segundo ohstaculo es que los gobierncs locales que reciben importantes recursos
per Canon y regalias (asi como por la Participacidén en Renta de Aduanas), atin
cuando ceoincidan con municipios con alta generacion de ingresos propios, pueden
mostrar pereza fiscal en su recaudacion, ya que se habituarian a financiar sus gastos
de operacidn, con las transferencias que reciben del FONCOMUN. Como advierte
Casas (2013), una reduccidn abrupta de los recursos que reciben del fondo podria
paralizar a esas entidades.

El tercer obstaculo y tal vez el mas notable es la asimetria que muestra a nivel
municipal {a distribucién del Canon y las regalias, y por tanto, el tamafio de las
disparidades que habria gue compensar. Sujetoc a evaluaciones en mayor profundidad,
&s probable que no haya FONCOMUN que alcance frente a esas disparidades, incluso
con la correccién por ingresos propios planteada antes,

Frente a ello solo se visualizan dos opciones:

¢ En un esquema gradual de instrumentos que se complementen enfre si, usar a las
transferencias de partidas sectoriales que, como se ha visto, estdn mostrando una
fuerte dinémica de crecimiento, pero no como se suelen usar actualmente (como
un mecanismo al que determinados organismos nacionales recurren para mejorar
su indicador de ejecucién)®®, sino con un esquema més estructurado, como fondos
de politicas sectoriales con reglas objetivas y transparentes de asignacién,
mecanismos claros y eficaces de acceso, y condicionados a compromisos de
resultados (por lo tanto, con capacidades efectivas de seguimiento y evaluacién
por parte de los sectores).

Complementando a las transferencias sectoriales, fortalecer al FONIPREL como
instrumento de incentivo, para que bajo un enfoque de demanda, las
municipalidades que lo requieran puedan acceder a recursos complementarios
para inversién plblica.

* Retomar la propuesta de implementacién de fondos de sstabilizacién de ingresos
para los gobiernos que reciben mas Canon y regalias, como anota Casas {2013),
para suavizar el flujo de dichos recursos en prevencién de “los efectos de posibles
shocks externos adversos”, a fin de estabilizar el flujo de ingresos de los
gobiernos locales receptores de elevados montos de transferencias de canon vy
regalias, protegiéndolos de potenciales reducciones futuras de dichos ingresos, y
reduciendo el “sfress” de ejecutar ingresos extraordinarios en e! marco limitado de
un gjercicio.

Por ultimo, se debetener en cuenta que |of WRRIEH sualquier ¢
tanto para jos goblemos reglonaies como pafa Iosglgga B Eteh N nmezas
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piblicos puedan dirigirse progresivamente a nivelar las actuaies disparidades
verticales y horizontales existentes, sin poner en riesgo la estabilidad de las finanzas
publicas agregadas.

2.3.3. Transferencias de finalldad especifica
Bajo esta denominacién se reunen (i) los programas sociales que ejecutan los
gobiernos locales con financiamiento nacional y (i} las transferencias de partidas que
principaimente determinados programas sectoriales hacen a los gobiernos
subnacionales (GSNs), los cuales tienen ia caracteristica comun de ser instrumentos
de politicas nacionales que se ejecutan a través de GSNs; pero también muestran
diferencias sustantivas entre sl:

+ Los programas sociales deberian expresar responsabilidades duraderas de gasto
del nivel de gobierno local ya gue, de acuerdo a la Ley de Bases de la
Descentralizacién, “a atencién y administracion de programas sociales” es una
competencia compartida de los gobiernos locales. !

s Las transferencias de partidas sectoriales deberian actuar como un instrumento
de cofinanciamiento de responsabilidades subnacionales de gasto ascciadas a
politic4aas secloriales para entre otros, incentivar el alineamiento de aguellas con
estas.

En cuanto a los programas sociales*, como sefialan Diaz y Tapia (2013) en su
informe, ia asxgnacién del presupuesto a estos "programas” basicamente sigue una
I6gica inercial®. Asimismo, diversos estudios previos sefialan que particularmente los
programas sociales alimentarios {PVL, PCA y PANTBC) presentan deficiencias de
disefio que en los casos del PCA y el PANTBC, provienen de cuando eran
gestionados por el nivel nacional. En |a asignacion y aplicacién de los recursos se han
presentado problemas vinculados con filtraciones, insuficiente coberfura, politizacion,
incremento del gasto corriente para gestionarios, entre otros. En algunos programas
sociales se observa particularmente, la presencia de filtraciones que distorsionan el
sentido social de los mismos y et objetivo de los recursos que se transfieren, debido a
deficiencias en ia focalizacion de los beneficiarios y en la asignacién del gasto.

La asignacion de recursos a los programas sociales requiere del establecimiento de
criterios y reglas objetivos que eviten posibles filtraciones e inequidades, a fin de lograr
impactos efectivos en las condiciones de vida de las personas a las que aquellos se
destinan, con miras a que en un segundo momento, pueda identificarse y promoverse
para ellas, oportunidades para un desarrollo mas sostenible,

Para ello, un elemento fundamental serd contar con un sistema de informacion
integrado y permanentemente actualizado de los potenciales beneficiarios de cada uno

7 Existen varios programas sociales que se ejecutan direciamente por el gobierno nacional, parte de ellos
creados con posterioridad a la descentralizacién de aguelios que ejecutan las municipalidades.

Desde que se autorizaron en 2009, las transferencias a gobiemos locales mediante este mecanismo
han mostrado un fuerte crecimiento: 51.9% entre 2009-2011 y a julio del 2012, ya hablan alcanzade
87.3% del total transferido el afio anterior,

3 Cabe precisar que si bien la politica social no es parte de Is descentralizacién fiscal; los Gobiemos
Subnacionales en el proceso de desceniralizacion lienen que seguir los lineamientos de politica
establecidos por el Gobiemo Nacional a través det Mmisleno de Desarrollo e inclus.lén Social (MIDIS). Al
respecto, el articulo 8° de la Ley N° 29792, Ley de craasién—orge it m de
Desarrollo e inclusion Sodial, establece entre sus func mugs - :D

“a, Ejercer Ia recioria de las politicas de desarrolio g i Cu m{@’géﬁ%ﬂﬁ% dentro|del
b. Formular. plangﬁcar. dirigir, ejecutar, supervisar g%q&ﬁ ‘DEL ORIGINA" de
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de los programas® y de las intersecciones enire unos y otros de estos. En ese sentido,
actualmente no se cuenta con un sistema de monitoreo integral para todos los
programas sociales que permita medir objetivamente sus niveles de coberfura,
filtraciones y resultados alcanzados en cada programa, asi como establecer qué tanto
se& va avanzando en el cumplimiento de los objetives nacionales en materia social.

En ese marco, resulfa indispsnsable precisar los roles actual y futuro que deben tener
el nivel nacionai como el local en 8l disefio, gjecucion y monitoreo de cada unc de los
programas sociales, asi como también los gobiernos regionales, a los que
practicamente no se les ha asignado ninguna competencia especifica en ¢l ciclo de
gestidn de fos programas sociales aln cuando, en coordinacién con los gobiernos
locales, podrian cumplir un rol sustantivo en la focalizacién territorial, el seguimiento y
en asegurar el acopio de informacion para el monitoreo y evaluacion.

En cuanto a las transferencias de partidas sectoriales, segin Diaz y Tapia (2013},
la propuesta de la CMMDF 2010 de asignacidon de recursos a los ejecutores
privilegiando el principio de subsidiariedad, contiene dos supuestos implicitos:

+ Silos recursos se asignaran directamente a los GSNs desde la formulacién del
presupuesto, dichos gobiermos podrian resolver jos problemas y brindar los
servicios a la poblacion en forma mas eficiente y oportuna que cuando los
recursos son ejecutados directamente por entidades del gobierno nacional o
asignados (transferidos) a través de estas. .

« La asignacidn intermediada a través de una entidad del nivel nacional deberia
aportar mayores capacidades de identificacién de la demanda, de provisién de
asistencia técnica a los gjecuteres, asi como de supervision para asegurar el logro
de los objetives de la asignacion.

Con respecto al primer supuesto, de acuerdo a Diaz y Tapia (2013), asignar los
recursos de finalidad especifica directamente e presupuesto a los gobiermnos
subnacionales, podria acarrear dos riesgos: 1) perder el control y seguimiento de)
destino de los recursos, y que los GSNs, en el marco de sus autonomias, los destinen
a otros fines distintos al cumplimiento de las metas nacionales correspondientes; y ii)
que los GSNs entiendan que dichas asignaciones deben ser permanentes, rigidas e
inerciales, independientemente del logro de resultados.

La persistencia en parte de los gobiermos subnacicnales de bajos niveles de ejecucion
y elevados saldos presupuestales indican que, en términos agregados, no solo se
trataria de asegurar una mayor disponibilidad de recursos (independientemente de los
problemas existentes de distribucidén inequitativa), sino de la necesidad de desarrollar
capacidades, de mejorar la planificacidn (en funcidn a brechas y metas de cobertura) v
la programacién de los recursos, asi como de una participacién c¢onjunta y
complementaria de los tres niveles de gobiemo en la ejecuciéon de los recursos
disponibles y en la atencion articulada y sinérgica de las necesidades ciudadanas.
Desde ese punto de vista, en una decisién de asignacion directa de los recursos a los
GS8Ns serd fundamental considerar la capacidad de ejecucién de cada entidad
subnacional, tanto en cantidad como en calidad de gasto.

Con respecto al segundo supuesto, los organismos del gobierno nacional usan
diversas modalidades para efectuar las transferencias de finalidad especifica que
hacen a los GSNs, desde aquellas en las cuales los sectores mcorporan an su
Presupuesto Institucional de Apertura (P
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que no existe una programacion inicial en el PIA {no programadas), perc después se
incorporan en el Presupuesto institucional Modificado (PIM), en la medida que se
acumulen saldos en la ejecucion presupuestal o por coordinacion y decisiones
politicas posteriores a la asignacién inicial.

Segtn el analisis realizado por Diaz y Tapia (2013), existe evidencia relevante sobre la
debilidad del mecanismo de asignacién de recursos a los GSNs intermediada por
entidades del gobierno nacional, especialmente en cuanto a: i} equidad de la
distribucién, ii) oportunidad de las transferencias y iii) capacidad de seguimiento y
supervision sobre la ejecucién de los recursos transferidos por dichas entidades.
Segun sefialan, no se observa un valor agregado significativo en la asignacion de los
recursos presupuestales, en la provision de asistencia técnica, ni en el seguimiento y
evaluacién del uso y resuitados de los recursos transferidos; por otro lado, la
informacién sobre metas de ejecucién fisica existente en el SIAF es irrelevante &
incompleta, y en las entidades sectoriales no existen sistemas integrados de
informacién que permitan monitorear y evaluar los resultados de la aplicacidn de los
recursos transferidos. Todo indica mas bien que el recurso a este mecanismo por
parte de los ministerios ha dependido mayormente de la variacion en sus necesidades
de mostrar una mayor ejecucion presupuestal.

Para mejorar la calidad (eficiencia y equidad) del proceso de asignacién, mas alla de
que fos recursos se asignen directa o indirectamente a los GSNs, el érgano rector del
Sistema de Presupuesto necesita disponer oportunamente de precisiones sobre: i) ia
calidad de identificacion de la demanda, ii} la calidad de disefio de los programas
presupuestales sobre los cuales se realiza la asignacién, Hi) la planificacion y
programacion de su atencion, y iv) el seguimiento y control de los recursos transferidos
por parte de los entes rectores de las respectivas politicas publicas. Necesita ademas,
que las entidades de los tres niveles de gobierno le provean informacion oportuna y
detallada de las brechas de infraestructura, de los proyectos de inversién previstos, asi
como de los costos de operacion y mantenimiento, como base para determinar las
necesidades de gasto de las entidades de cada nivel de gobierno,

‘Diaz y Tapia (2013) sefalan que hay un riesgo implicito en que |a descentralizacion

fiscal incremente el concepto de autonomia asignativa, lo gue podria devenir en un
incremento desmedido del gasto corriente rigido, especialmente en planilla, por lo cual
debera fortalecerse la aplicacién y monitoreo de ias reglas fiscales, asi como el control
del presupuesio de personal y previsiones sociales, Asimismo, resaitan que el
presupuesto es un instrumento de la politica fiscal, que contribuye a mantener el
equilibrio y la estabilidad de las finanzas publicas; en ese sentido, la descentralizacién
fiscal no debe generar el fraccionamiento de! sistema de presupuesto.

En ese sentido, condiciones fundamentales para implementar eficientemente esta
propuesta de la CMMDF es el fortalecimiento de los instrumentos de asignacion,
gjecucién, seguimiente y control, de manera de asegurar que los recursos se destinen
efectivamente a la finalidad especifica asignada y que ademas, existan bases
objetivas para evaluar la eficiencia y eficacia en el uso de los recursos,

Recomendaciones

El fema de las-transferencias de finalidad especlfica permite retomar el problema
ligado a la definicion de los roles para los k) ARG
mas apto y eficiente en aguellas politicas fy pro masdae.eoRRelRNSa fomparyda
entre dos 0 mas niveles de gobierno {como X n?g& rafTEE Yoeimes Ay Wt llos que
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ciudadanas especificas y entregar los bienes y servicios pablices finales. No obstante,
puestos en la realidad, esos gobiernos mas cercanos no suelen contar con las
capacidades institucionales requeridas para cumplir cabalmente dichos roles.

Efio no significa necesariamenie que [a alternativa mas eficiente sea que en
sustitucién, el nivel nacional ejecute fas politicas y programas, y provea los bienes y
servicios publicos finales directamente; salvo que por consideraciones de economia de
escala, dependiendo de las caracteristicas de los bienes o servicios plblicos a
entregar, sea mas racional atribuir la competencia de ejecucion a gobiernos de dmbito
crecientemente mayor: provincial, regional, hasta llegar al nacional, segun
corresponda.

Es importante fortalecer el rol de rectoria que corresponde al poder ejecutivo — a
través de los ministerios- de las politicas nacionales y sectoriales, que se expresa en
el planeamiento y evaluacién de resultados, metas y estrategias comunes, la provisién
de herramientas metodolégicas y de gestidn de 3 informacidn, la definicién de
estandares de desempefio en la provision de los bienes y servicios publicos, &l
acompafiamiento y supervision a la ejecucion, asi como tambien en instrumentos de
financiamiento y co-financiamiento, como las transferencias de finalidad especifica,
para mejorar la equidad de asignacién de los recursos e incentivar el alineamiento de
les GSNs con las prioridades de las peliticas nacionales.

En este marco, Diaz y Tapia {2013) plantean las siguientes recomendaciones para
viabilizar la implementacion de las propuestas de la CMMDF relativas a las
transferencias de finalidad especifica:

o En aquellos sectores gue actualmente ejecutan de manera centralizada proyectos
de alcance regional y/o local, se recomienda precisar la forma y mecanismos ¢on
gue los GSNs puedan asumir plenamente la competencia vinculada, teniendo en
cuenta sus capacidades institucionales y un acompafiamiento efectivo con
asistencia técnica y capacitaciéon por los organismos del gobierno nacional.

« Impulsar el rol de liderazgo (rectoria) de sus respectives sectores que deben
cumplir 1os entes rectores sectoriales: realizando labores de planeamiento
integral® en estrecha coordinacién y consenso con los GSNs: efectuando
seguimientc de las metas nacionales y territoriales; midiendo resultados vy
planteando medidas correctivas; emitiendo directivas y normas {écnicas
sectoriales; brindando asistencia técnica y capacitacion a los GSNs; canalizando
cooperacién técnica y financiera internacional en apoyo de estos, entre otros.

» Considerando que no se cuenta con informacién oportuna y en casos, esta es
insuficiente para implementar propuestas de asignacion directa de recursos a los
GSNs, cuando corresponda, esta debe hacerse en forma prograsiva en la medida
de que los programas estén bien disefiados y el rol de los tres niveles de gobierno
en elios esté bien definido. .

+ Igualmente, considerando que los sectores deben cumplir un rol de alineamiento
de los niveles de gobierno, asi como de asistencia técnica y seguimiento, es
necesario evaluar opciones para superar las actuales debilidades y agilizar los
procesos de transferencia de partidas desde las enfidades del gobierno nacional.
La asignacion de recursos a los GSNs bajo un enfoque de demanda, sobre todo
para proyectos de inversion plblica, es una opcidn importante,

En ese sentido, retomando {as recomenda MGG dge—aa&es.gon_.[gs ecto a la
implementacion_de un sistema de transfer%nciass@g‘ag‘e Wu\e‘ﬁﬂnnm al,
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que las transferencias de finalidad especifica debertan (i) financiar melas y resultados,
mas que tipos de acciones especificas (como p.e. los programas sociales transferidos
a los gobiernos locales tal cual eran cuando su gestion era centralizada); (i} asignarse
mediante reglas objetivas y transparentes, asi como procedimientos claros; y (iii) en lo
posible, considerando que se refieren a materias de competencia compartida,
buscando asociar recursos nacionales y subnacionales,

2.4. Gasto orientado a resultados

Un sistema de {iransferencias fiscales intergubernamentales menos inercial y
discrecional requiere ir necesariamente aparejado con fortalecer el enfogue en
resultados en la gestidn subnacional, para garantizar que recursos mas equitativos y
predecibles que se asignen en el marce de ese sistema, se expresen en mejores
desempeiios en beneficio de los ciudadancs. Para ello resuitan claves las propuestas
de la CMMDF dirigidas a fortalecer el enfoque de Presupuestc por Resultados, |a
evaluacion de desempefio y la rendicion de cuentas.™

La propuesta de forfalecimiento del enfoque de Presupuesto por Resultados
(PpR) se origina en el hecho que los gobiernos subnacionales consideran que los
Programas Presupuestales (PP) del PpR se desarrollan desde el gobierno nacicnal,
tomando a los gobiernos regionales y locales solamente como ejecutores de los
mismos, sin participar en su disefic y concepcion.

Diaz y Tapia (2013) coinciden en que existe una agenda importante para lograr una
mayor comprensién de los alcances y beneficios del enfoque de PpR, asi como una
mayor participacion y empoderamiento de los gobiernos subnacionales en los
procesos de asignacidn, gjecucion, seguimiento y evaiuacion de los resultados de las
politicas plblicas expresados en los PP dei PpR, sin por ello debilitar el concepto de
rectoria de las politicas pablicas nacionales y sectoriales, que se expresa entre otros,
en el disefio de programas de caracter transversal a cargo de enfidades del nivel
nacional.

En ese marco, resaltan el potencial de Jos PP para lograr una efectiva articulacién de
los presupuestos institucionaies de los tres niveies de gobierno, diferenciando los roles
de cada uno de elios segun sus competencias y capacidades, bajo politicas y
estrategias regionales consensuadas, en el marco de politicas y objetivos nacionales y
sectoriales.

- En general, aprecian un escenario favorable para que los gobiernos subnacionales

sigan, formulando sus respectivos presupuestos institucionales utilizando en proporcién
creciente las estructuras de los PP, vinculando asi la utilizacién de los recursos
publicos a su cargo con los productos a entregarse a los ciudadanos. En ese sentido,
segln datos aportados en Diaz y Tapia (2013), el volumen agregade de recursos
enmarcadps en PP del PpR programados por ios gobiernos regionales en sus
respectivos Presupuestos Institucionales Modificados (PIM), se multiplicé casi por 10
veces entre 2008 y 2012 (de 8/. 1,100 millones a S/. 10,854 millones).

En el 2012, log niveles regional y local de gobierno asignaron 46% y 18.8% del PiM de
su respectivo nivel en el marco de PP del PpR, representande 46.4% del PIM total con
enfoque en resultados de ese afio. Elio significd un incremento notable con respecto al
2011 en el volumen de recursos subnacionales involucrados en el PpR: en el caso del
nivel regional, sus recurses asignados en el marco de PP cre 3,802
millones ‘en el 2011 a S/. 10,854 millonef Q204D DErECSNOMIdY HiNMIZHRdnto de
+185.5%. En el caso del nivel local, el jincrementosfue atncitis! J#ML% de /. 704
Tramite Dogumenlano :

£ presenie documanto 88 “COPIA FIEL DEL ORIGINAL
53 \er Diaz y Tapia (2013). que he tenids 3 18 vista,

76 ST, 2013 33

.........................

L GNENG R 10 PEREYRA CAMPOS

P OOATARIO

&%%%?k %



millones en el 2011 a S/. 6,096 millones en el 2012, significando un crecimiento de
+765.9% en el voiumen de recursos municipales programados con enfoque en
resultados.

Un riesgo posible que puede propiciarse detras de este impuiso acelerado a la
participacién de los gobiernos subnacionales en el PpR, es que las entidades
comiencen a verlo solo como un marco de programacion de recursos formado por
nuevas categorias (los PP), pero manteniendo sus mismas practicas habituales de
identificacien de necesidades ciudadanas y de disefio de las intervenciones publicas.
Para evitar esto es necesario ampliar la perspectiva del PpR mas alla de los PP. Como
los propios Diaz y Tapia (2013) reconocen, “aun se requiere trabajar fuerfemente en
afinar el disefio de los productos y en desarrollar capacidades para la gestién del gasto
publico, de tal manera que las asignaciones de presupuesto se fraduzcan
efectivamente en bienes y servicios que satisfacen necesidades de los ciudadanos.”

Este desafic no se logra solo con la aplicacién del PpR y sus instrumentos, sino que
requiere construir una cultura diferente de gestién publica, la Gestién por Resultados,
transversaimente a todo el Estado, para que este deje de enfocarse solo en sus
procesos internos para hacerio &n los ciudadanos a los que sirve, para que deje de
concentrarse en las acciones y sus insumos para hacerlo principalmente en los
productos y resultados, tanto en el planeamiento, el presupuesto, la ejecucién y la
evaluacidn, Por ejemplo, la Politica Nacional de Modernizacion de la Gestién Publica
recientemente publicada per la PCM® ya ha hecho suya esta apuesta.

Con respecto a la evaluacion de desempefio y rendicién de cuentas, en su informe,
Diaz y Tapia {2013) concuerdan en la necesidad de desarrollar los mecanismos para
contar con un sistema eficiente y sostenible de monitoreo y evaluacién del desempefio
de las instituciones de los tres niveles de gobierno, sobre la base de la medicidn de
resultados y su vinculacidn con los insumos utilizados, promoviendo la transparencia y
la rendicion de cuentas hacia los ciudadanos.

Segln ellos mismos sefialan, los sistemas existentes, en cuanto a evaluacién de
desempefioc y mecanismos de rendicién de cuentas, todavia son muy débiles,
habiéndose centrado bésicamente en el control de los insumos, mas que en &l de los
productos y sus resultados. Asimismo, existe debilidad y falta de claridad respecto a
los medios y mecanismos que debieran utilizar las instituciones para mostrar la
inffermacién sobre sus respectivos desempefios, mediante indicadores de producto o
resultado.

Frente a ello, plantean que los PP del PpR pueden impulsar que las diferentes
entidades del Estado en sus tres niveles de gobierno, incorporen la necesidad de
prestar atencidn a la relacién insumo-resultado, en todo momento y tanto en sus
actividades como en sus proyectos.

En ese marco, el MEF viene impulsando los siguientes instrumentos para el
seguimiento y evaluacién de los avances del PpR en los tres niveles de gobierno: (i)
acciones de seguimiento del desempefo, (i} evaluaciones de disefic y egjecucion
(EDEP) vy (i} evaluaciones de impacto (El). Segun informacién del MEF presentada
por Diaz y Tapia™, sobre 60 PP vigentes en el 2012, se han hecho los siguientes
avances en la aplicacion de dichos instrumentos:
o Acciones de seguimiento del desempefio: reportes de progreso de indicadores
de resultado de programas iniciados en el 2008, reportes de linea de base de
. programas iniciados en 2009 vy 2-9-1-9——Eneueséa “ﬁ%ﬂ’ﬁ"‘ﬁﬁ'ﬁ?ﬂ‘
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Estratégicos™ (ENAPRES) y de Establecimientos Educativos (ENEDU) a través
del INEY, y reportes de ejecucién fisico-financiera de programas presupuestales;

o EDEP: 11 evaluaciones en ejecucion;

» El: se han completado evaluaciones de 3 PP {Articulado Nutricional, Piloto Retén-
Servicio-Franco y Construyendo Pert) y estd en proceso una mas
(Acompaifiamiento Pedagébgico); asimismo, estdn en proceso de elaboracién las
lIneas de base de ofros 3 PP (Pension 65, Redes Educativas Rurales y un
componente de Cuna Mas) y para el 2013 estan previstas dos méas (Beca 18 y
otro componente de Cuna Mas).

No obstante los avances, como precisan Diaz y Tapia (2013), “fos esfuerzos que viene
realizando el MEF son importantes para avanzar en el enfoque de PpR, pero ain son
iimitados en cuanto a sus objetivos y cobertura; ademas, foman tiempo y su
conlribucion al proceso de asignacion, ejecucion y rendicion de cuentas aun es
incipients.”

El Estado peruano aun tiene vigente el reto de contar con un sistema de seguimiento y
evaluacién {SyE) que articule los roles y fortalezas de cada una de las instituciones
que tendrian que participar en él (PCM, CEPLAN, MEF, INEI, los ministerios, los
GSNs, asl como en lo que les corresponde, el Congreso y la CGR), evitando
duplicacién de esfuerzos en el SyE del desempefio del Estado, asl como en la
construccidén de la informacion de base para alimentar el sistema. En ese sentido, se
requiere delimitar las responsabilidades que mejor podrian realizar en el recojo,
acopio, procesamiento, transmisién, uso y difusién de dicha informacién, las distintas
entidades gue deban pariicipar en el sistema de SyE.

Como sefialan Diaz y Tapia (2013), un aspecto que aln aparece débil en el proceso
de reforma del PpR es su vinculo con mecanismos de rendicién de cuentas a la
poblacion sobre los resultados de la accidn del Estado. Desde fa iniciativa del MEF,
esta se queda en la divulgacion de los informes de evaluacién independiente (EDEP y
El), pero no ha incorporado mecanismos de difusién directa y amplia a la poblacién de
los resultados alcanzados en el marco del PpR.

En ese sentido, es necesario vincular el PpR con la obligacion constitucional de
rendicién de cuentas que tienen los gobiernos regionales y locales, con un enfogque
ampliado de gestién por resultades (GxR}, a fin de que las rendiciones de cuentas que
realizan se¢ enfoquen en los resuitados logrados mas que como es hoy, en las
acciones realizadas por las entidades. En sentido similar, es necesario incorporar e
enfoque en resultados en los principales planes que formulan los gobiernos
subnacionales —Planes de Desarrollo Concertado, Planes Estratégicos Institucionales
y Planes Operativos Anuales-, como un medio ademas, de articularios entre sl a través
de los resultados propuestos en cada uno de ellos.

Recomendaciones

Con base en lo anterior, Diaz y Tapia (2013) plantean una serie de recomendaciones
para fortalecer el enfoque en resuitados, la evaluacidn de desempefo y la rendicién de
cuentas en los tres niveles de gobiernc gue componen el Estado:

» Promover en los GSNs la importancia de incorporar el enfoque de resu!tados en
sus respectivos presupuestos instituciofiglas PERT T ir-gesds QS
alto nivel de las instituciones, una nuevh cu ua 86 ' a2
insumo utilizado tiene que medirse en pl resiitay thamdoade
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Implementar mecanismos para articular las prioridades, politicas y estrategias
entre niveles de gobierno, bajo el liderazgo de las entidades rectoras nacionalss
gue correspondan, en estrecha coordinacién con los respectivos GSNs.

Definir los indicadores de cada sector y materia de competencia compartida, con
los cuales medir resultados a nivel nacional (sectorial) y a nivel territorial (regional)
en un horizonte de mediano plazo. Las metas territoriales debieran contribuir a
lograr las metas nacionales, mediante el consenso y la colaboracidén entre los
ministerios y los GSNs, teniendo en cuenta los recursos y capacidades de
ejecucitn existentes.

Promover un sinceramiento progresivo de los gastos corrienfes en la estimacion
de las necesidades presupuestales de ias instituciones de los tres niveles de
gobierno, en particular de aquellos requeridos para ia operacion eficiente y
mantenimientc oportuno de los activos publicos existentes y aquellos que se
generan de la ejecucién de ios proyectos de inversién plbiica.

Fortalecer el monitoreo y control del presupuesto de personal y previsiones
sociales de las entidades; aun los recursos aplicados a la planilla de las
instituciones deben vincularse con la obtencién de resultados.

Disefiar e implementar mecanismos para contar con la informacién necesaria para
monitorear y evaluar el desempefio de las instituciones de nival local, regional y
nacional en la ejecucidén de sus respectivos planes y presupuesios, v en el
cumplimiento de sus metas de preductos y resultados.

Fortalecer y/o disefiar mecanismos mediante los cuales las instituciones y los
ciudadancs accedan de manera facil a informacion plblica actualizada sobre la
situacion de la operacion de los servicios publicos, la ejecucion de proyectos de
inversion piblica, el avance de los programas presupuestales, el lagro de metas
nacionales y regionaies, asl como |a ejecucién presupuestal.

Fomentar e uso de los mecanismos de acceso a la informacion publica
actualizada.

Precisar en la Ley Organica de Municipalidades la obligacién de rendicidén de
cuentas que corresponde a los gobierncs locales, asi como fa Ley Organica de
Gobiernos Regionales lo hace con respecio a estos.

Consalidar el disefio y aplicacidn de un sistema de incentivos que reconozca a las
instituciones y servidores publicos cumplan con las melas trazadas bajo un
enfoque de presupuesio por resultados.

En ese marco, se requiere que la Contralorfa General de ia Republica (CGR),
ponga mayor énfasis en los resultados de gestién de las instituciones que en ios
insumos y procedimientos aplicados.

Establecer un sistema de rankings comparativos del desempefio de las
instituciones de los tres niveles de gobierno en sus principales materias de
compeiencia y en los PP del PpR, incluyendo mecanismos para que esa
informacion llegue efectivamente a los ciudadanos y a la opinidn pablica.

2.5.

Gestién financiera y endeudamiento subnacional

Desde el 2003, a partir de la Ley 27558 que modificé la Ley 27245 de Responsabilidad
y Transparencia Fiscal®, se establecieron las reglas fiscales aplicables a los gobiernos
regionales y locales, Reglas complementarias aplicables a éstos, fueron incorporadas
en el 2004 por el Decreto Legislativo 855 de Descentratizacién Fiscal. Finaimente, este
conjunto de reglas fue reajustado en diversos aspectos por el Decreto de Urgencia N°
108-2009, dejando en suspensg 3 de las reglas anteriores e incorporando una nueva,

hasta qued;
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de estas reglas fiscales por los gobiernos subnacionales en el periodo 2005-2011 ha
sido desigual.

En los casos de Ias reglas sobre stock y servicio de deuda se observa un nivel positivo
de cumplimiento®. Esto se debe al limitado acceso a instrumentos de endeudamiento
que en general tienen los gobiernos subnacionales, que no sean los créditos que les
otorga el Banco de la Nacién, con cargo a sus fluyjos futuros de Recursos
Determinados (Canon, sobrecanon, regalias mineras y participacidn en renta de
aduanas), principalmente a gobiernos locales con cargo a su FONCOMUN. Como se
ha visto, los mayores problemas de cumplimiento se presentan en las reglas relativas
a deuda de corto plazo, resuitado primario y gaste de consumo.

En el caso de la regla sobre deuda de corto plazo, sl cumplimiento ha sido.muy
desigual en el periodo de analisis. Estos resultados se relacionan con el manegjo y
programacién deficientes que las entidades en general hacen de sus obligaciones de
corto plazo, vinculados al registro inadecuado, sub-registro o no reconocimiento de sus
deudas, asi como deficiente programacién de su servicio. Segun plantea Casas
(2013), una expresion extrema de estas deficiencias es el problema de la deuda
exigible que han acumulade determinadas entidades subnacionales, producto de
obligaciones recurrentemente incumplidas vinculadas a las retenciones o aportaciones
gue se generan de los pagos al personal que sirve en esas entidades. Segun SUNAT,
a abril del 2013, la deuda exigible de los gobiemos regionales y locales asciende a
8/. 3,543.34 millones; de este total, 38.4% corresponde a aportaciones adeudadas a
Administradoras de Fondos de Pensiones (AFPs), 25.2% a aportaciones
correspondientes a EsSalud y el resto a obligaciones similares con SUNAT, ONP y
otras entidades, mayormente del sector piblico,

Hay que precisar gque este problema esta relativamente concentrado en un reducido
grupo de gobiernos locales. De la deuda subnacional con EsSalud (8/. 892.6 millones},
el 96.5% corresponde a gobiernos locales™, estando el 66.2% de elia concentrada en
los 20 mayores deudores; Asimismo, de fa cleuda con la ONP (S/. 530.4 millones) el
94.2% corresponde a gobiernos Iocales‘”. estando el 70,1% de la misma concentrada
en los 20 mayores deuderes, 10 de los cuales son municipalidades distritales de la
provincia de Lima,®

Este es un problema gue aunque focalizado, debe ser inevitablemente enfrentado.
Casas (2013) presenta un conjunto de recomendaciones con ese propdsito, la
principal de las cuales pasa por lograr que las entidades interioricen que asi como
cumplen con los pagos a su personal, inevitablemente asociadc a estos, deben
programar y cumplir cportunamente con las aportaciones y retenciones a las AFPs,
EsSalud, la SUNAT y la ONP que esos pagos generan.

La regla sobre resultado primario muestra un considerabie nive!l de incumplimiento a lo
targo del periodo 2005-2011. Sin embargo, como bien anota Casas (2013} en su
informe, esta.situacion ‘no necesariamente representa un manejo inadecuado de las
finanzas subnacionales”. Aunqgue la regla se refiere al resuitado primario promedic de
3 afios, su calculo para cada ejercicio no considera los saldos de balance de sjercicios
anteriores que muchos gobiernos subnacionales, principalmente los que reciben mas
Canon y regallas, van incorporando de aﬁo en afo, los que no son considerados

% Sin embargo hay que mencionar que as reg[mmsﬁsmamwmmwmmm&yen &n su

céleulo la deuda exigible gue mantiensan los Gopiemos Ebgioaaim » oeaies solassertidades el Estado
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ingresos corrientes, por ser ingresos de ejercicios anteriores, con los que vienen
financiando su déficit, provocando que el resultado primario sea deficitario. Como
indicacién de elle, segin datos aportados por Casas, los 4 gobiernos regionales que
registraron un mayor déficit primaric promedic para los afios 2008 a 2011 {Ancash,
Tacna, Moguegua y Arequipa) son parte de los 6 que tuvieron mayor saldo de balance
en el afo 2011.%

Finalmente, 1a regla sobre gasto de consumo es la de aplicacion més reciente y
también la que en & 2011 muestra menor cumplimiento por ambos niveles
subnagionales,

El alto incumplimiento de las reglas de resultado primario y gasto de consumo, estd
influenciado por los mayores recursos disponibles de los gobiernos regionales y
locales en afios recientes, incluyendo aquellos transferidos por el gobierno nacional
para promover la inversién plblica regional y local y su mantenimiento {Fideicomiso
regional, FONIPREL, recursos ordinarios), en respuesta a la crisis internacional de
2008-2009. En efecte el limite de crecimiento de 4% anual real al gasto de consumo
(que incluye el mantenimiento de inversién), resulta muy restrictivo en comparacién
con fas altas tasas de crecimiento de la inversidén subnacional (en el afo 2012 la
inversién de los GRs crecié 38% real respecto al 2011, mientras que la de los Gls
crecid 40% real). Algunas cifras aportadas por Casas (2013) parecen confirmar esta
afirmacién: ninguno de los 6 gobiernos regionales que en ¢l 2011 concentraron el 60%
de las transferencias de Canon y regalias efectuadas al nivel regional, cumplio ese
afio todas las reglas fiscales; en el caso dsl nivel local, de las 20 municipalidades que
en el 2011 recibieron mayores transferencias por Canon y regalias, concentrando el
25.7% deli total de recursos transferidos, solo 5 de ellas cumplieron ese afo todas las
reglas fiscales.

En ese sentido, los resultados desiguales e inclusc deficientes en el cumplimiento de
algunas de las reglas fiscales por los gobiernos regionales y locales no estarian
expresando un comportamiento imprudente generalizado en la gestién financiera
subnacional {con excepcién de los casos mencionados de acumulacion de deuda
exigible).

En ese marco, la propuesta de simplificacién de las reglas fiscales para el
endeudamiento subnacional expresa una demanda, principalmente de una parte de los
gobiernos regionales, para ampliar y facilitar su acceso a fuentes de financiamiento
que les permitan adelantar determinados proyectios de inversién que no pueden
ejecutar con sus recursos presentes.

No obstante, la implementacion de esta propuesta requerird como requisito el
fortalecimiento de la gestion financiera subnacional. De otro modo, es altamente
posible que los resultados positivos mostrados en el cumplimiento de las reglas sobre
stock y servicio de deuda dejen de ser tales.

Recomendaciones

Como precisa Teresa Ter-Minassian (2005), citada por Casas, las reglas fiscales no
son necesarias ni suficientes para asegurar disciplina fiscal en los gobierncs
subnacionales. Se necesita también capamtacaén, informacién, acompanamlento y
monitoreo, ademas de ia mcorpo N e g TRnisoS:

aplicables a aguellos casos de ifcumplimignio; =H 2V

fiscales; estos mecanismos pueden E]desdéélﬁ‘afé‘mm 2
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entidad, su intervencién temporal por el nivel nacional para apoyarla en el
crdenamiento de sus finanzas, hasta incluso la eventual destitucion de sus
autoridades, como ya se aplica en determinados paises (ver el caso cercano de
Colombia).

Las reglas fiscales deben ser entendidas entonces como instrumentos efectivos para
fortalecer la gestion financiera subnacional. En un estudio reciente de Eduardo Mordn
(2010) citado también por Casas, la mayoria de los gobiernos locales entrevistados
manifestaron desconocer las reglas fiscales y aguelios que las conoclan, o habian
hecho de manera fortuita, cuando el Banco de la Nacidn les negéd una solicitud de
préstamo por incumplimiento de las mismas.

En ese sentido, una estrategia eficaz de fortalecimiento de la gestién financiera
subnacional requerira desarrollar en los gobiernos regionales y locales capacidades de
planeamiento financiero institucional con horizonte multianual en base a proyecciones
de posibles flujos de ingresos y gastos, el uso de indicaderes de gestién financiera
(liquidez, solvencia, los incluidos en las reglas fiscales y otros), el manejo racional de
sUS compromisos por aportaciones laborales v previsionales, sistemas eficaces de
registro sistematico de deudas, enfre ofros, tomando en cuenta las diferentes
situaciones y potencialidades de disponibilidad y acceso a recursos de unos y otros
gobiernos subnacionales, Todo ello implicara esfuerzos explicitos, tanto del Gobierno
Nacionai como de los Gobiernos Subnacionales, para apoyar el desarrollo de las
referidas capacidades.

En esa perspectiva, como se ha sefialado en secciones anteriores, de manera
complementaria se requerird de estructuras de ingresos regionales y locales mas
predecibles y sostenibles, expresadas entre otras cosas: (i} una menor dependencia
de fuentes con alto riesgo de variacién como el Canen, (ii) una mayor proporcion de
ingresos propios, asi como un mayor esfuerze de recaudacidn de las fuentes
atribuidas, vy (i) transferencias de nivelacién progresivamente basadas en reglas mas
objetivas y transparentes de distribucion.
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ANEXOS

Relacion de propuestas priorizadas por la CMMDF 2012 para evaluacidén

El presen

T EEDATARLO

: idades relatluas de gasto .

complementaria de su viabilidad de im

tfementacion

Las transferencias de gasto comente a Ios Goblemus Reglonaies se

realizan segun necesidades de gasto, incorporando de menera
progresiva, reglas objetivas de asignacidn de recursos

Actualizacién de |z cuantificacién de los recursos transferidos a los
Gobiernos Regionales, a raiz de las transferencias a éstos de
funciones y competencias del Gobierno Central

Correccion de la asignacién inercial de gasto corriente con una
metodologla de asignacién de recursos basada en las necesidades
dfe gasto

Incorporar criterios tipoldgicos para asignar transferencias a los
Goblemos Lor.ales

Promover la creacién de una ent:dad encargada de elaborar un
“Catastro a Nivel Nacional® y ponerle a disposicién de los
Gobiernos Locales y Regionales

Eortalecer las oficinas de rentas y/o SATs mediante programas de
incentivos, capacitacion y asistencia

Reforzamiento de la relacidn prestacidon/beneficio y promocion de
una conciencia tributaria entre la pobilacién

Facultar 2 las municipalidades distritales para que puedan delegar
en [as municipalidades provinciales sus atribuciones inherentes aia
administraclén tributaria

Delegacién de las funciones de administracién tributaria a
mancomunidades municipales

Fortalecer los esquemas de prestacion de servicios en zonas rurales

Iocaies existenﬁes..

por el Canon {v regalias]

'eaendai-de_-t_rrbutor*""

Impueste Predial; evaluar los criterics mediante los cuales se
realiza la actualizacidn del valor de los predios

Impuesto 2 la Alcabala: evaluar la redefinicién de la base imponible
del valor del terrenc v |a reduccion del tramo inafecto de 10 UIT

Impuesto al Patrimonlo Vehicular: evaluar ja aplicacién del
impuesto a todo el parque automotor

Arbitrios municipales: evaluar Ja incorporacidon de un concepto
colective en los arbitrios de limpieza pablica, parques y jardines, y
SErenazgo

Enfrentar la Inequidad generada por e! canon incluyendo la
posibilidad de explorar la participacién de los Gobiernos Locales y
Regionales de las zonas que no son productoras en las réntas
generadas por fas industrlas extractivas {distribucidn del impuesto
a las sobreganancias mineras)

| T® Evaluar la implementacién de fondos de estabilizaclén de ingresos
S - : ' {también denominados fondos de astabilizacién}
5. Sistema de transferencias ﬂscales T1: Readecuar las transferencias actuzles en un sistema integrade y
Intergubemamentales ) equitativo, definido por reglas estables, predecibles y objetivas
T2: Establecer para cada transferencia un objetive especifico, claro y

particular

® Las propuestas de Clarificacion de las funcicnes y competencias de los 3 niveles de gobierno (G1) y
Evaluacion de 1a posible problematica det ritmo de crecimiento del gasto de capilal respecto al crecimiento
del gasto corriente (G8) debian ser tratadas respactivamenta en el informe y plan de accion de la
consultoria especializada referida a Asignacion de recursos.
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4 T8: Establecer un Fondo de Nivelacidn y un fondo de Incentivos
1 T5: Modificar 1a metodologla de asignacién de fos recursos del Fondo
de Compensacién Municipal (FONCOMUN)

‘1 G4: Asignacidn de recursos a los ejecutores, tal como lo establece et
principio de subsidiarledad .

| T4: Establecer replas objetivas de asignacidn de recursos
presupuestales para los programas sociales de los Gobiernos
Locales

BN o 36

Fortalecimiento del enfoue dl Presupe Por esultados {PPR'
en ta formulacién def presupuesto de los Gobiernos Subnacionales

Tee:

]G5: Reforzamiento del sistema de evaluacidn de desempefio y de los |.
mecanismos de rendicion de cuentas en los 3 niveles de gobierno

Fortalecimienta de [a gestibn flnanclera de los Gohiernos
Subnacionales, especificamente; fortalecimiento de ratios
flnancieros {liquidez, solvencial bajo enfoque programatico,
: planteado por consenso entre los tres niveles de goblerno

E2: Mejoramiento del sisterna de reglstro de deuda

| z6:  Profundizar 1z evaluacién de riesgos financieros

G S
, - Tratamiento de deuda "~ . :| E7: Estrategia para afrontar la deuda flotante de Gobiernos
'~ ‘subnaclonalacumulada - - ¢ Subnacionales
10. ‘Reglas e instrumentos para. - - | E1: Simplificacién de las reglas fiscales de endeudamiento para
endeudamiento subnacional | Gobiernos Regionales y Locales

Elaboracion: Rad! Molina {2013)
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5 La propussta do Formalizacién de un marco multianual del presupuesto pablico (G2) no se priorizd
considerando que va esta en proceso de implementacidn por parte del MEF,

La propuesta de Modemizacidn det sistema integrade de administracién financiera ptblica y su
articulacién con el conjunio de sistemas (administrativos) transversales existentes (G3) no se priorizd por
razdn similar.
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Tablas y Graficos

Ta_lbla1:“Gasto 'e__rcé ita'de

obiernos re Ionalgs, 20141

=
SHosY: : do i 2D i

1, MADRE DE DIOS 1.718.26 81.4 &S 24 e SR 23 [N ihaal] 2o

2. MOQUEGUA 1,627.72 703 EE e 1 i 1wl e

3. TUMBES 1,307.44 7731 15.00%] 10 22.1 | 17 BEEIS 2

4, ANCASH 1,237.26 Shashan o N8| 18]  377%| 9

5. APURIMAC 1,101.22 22 2 10

8. HUANCAVELICA 1,060.32 77.4 6.58% | 14 a1 RN

7. PASCO 1,056.23 15.84% | 9 55.4| 8 [SORIDOEN| 2

8. LORETO 1,005.24 883 [[RIoIIER| 5 550| 7 3.34%| 10

9. AYACUCHO 873.72 80.9 5.83% 4 2.21%| 18

10. AMAZONAS 962.58 77.7 slb man 20

11, TACNA 942.46 |5 SATAES 17.51% 20 |55 0w 21

12. UCAYAL| 886.37 [ooit]  14.50% | 11 20.7| 16 Bl 18

13, CUSCO 880.71 86.1 | Soh, 51| 9 6

14, AREQUIPA 879.57 |1ar B 16.03% 210/ 18 7

15, SAN MARTIN 673,20 14

16. CAJAMARCA 817.12 3

17. ICA 712,98 15

18. LIMA DPTO. 1/ 710.68 12

19, CALLAO §95.98 11

20. HUANUGO 692.90 13

21. JUNIN 653.27 [ 5

22, PUNO 852.45 | 4

23. LA LIBERTAD 567,56 | 38.9| 12 2

24, LAMBAYEQUE 547.20 [SH 09 31.8] 14] 8

25. PIURA _540.62 386 1] 1 |

Promedios/Total _803.09 Csd| 71.08% |

1/ Sin [a provincia de Lima.
Fuentes: MEF, Transparencia Econdmica, 27/02/2013; INEI, Extraida de [a Tabla 11.27 en la seccidn 8.1

de Molina {2013).
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Tabla 2: Distribucion del Canon Minero a Gobiernos Locales

Ancash 641409 585 937 566 042 249 253 18,2 3.5
Aratgipa 30814 260 634 485 987 15,5 11,2 159 2.0
La Liberlad 279 53¢ 317 488 345 498 10,9 13,7 11,1 38,9
Cajarnarca 171079 308 767 3264 65 133 10,0 560
Moquegua 286 75% 183 567 293415 1.2 15 84 19,3
Tacma 230 434 149 405 262 576 8.0 84 84 175
Puno 186 164 136 738 23143 12 59 74 60,8
lca 2 860 50 507 159 434 32 22 49 137
Pasto B4 464 112 383 136 267 33 48 44 554
Cusco 101 455 11729 127 578 38 34 4.1 51,1
Lima 43106 49 376 72953 1,7 21 23 153
Junin 29170 47 252 58 975 1,1 20 19 M43
Ayacucho TR 25743 43090 03 14 14 62,5
Huancavelica 12640 4359 8402 05 0,2 0.2 772
Lima Metopoliana 8114 4990 6304 0.3 0,2 0.2 n.d.
Huanaco 1684 1228 3242 04 01 01 64,5
Apurimat 9004 559 1485 03 0,0 00 70,3
San Mariin 384 3z a67 0,0 0.0 0,0 4,1
Lambayeque 206 87 376 0,0 0.0 (H} 38
Pura 25 15 ) 96 0,0 0.0 0,0 396
Amazonas 56 83 95 0,0 0,0 00 59,8
Madre da Dios 33 42 90 0,0 0.0 0,0 27
Cafan 0 0 0 4,0 0.0 0.0 n.d,
Loreb 1] 0 0 0,0 00 0.0 56,0
Tuimbes 0 (] 0 0,0 00 0.0 221
Ucayal ¢ 0 ] 0,0 00 00 A7
Total 2575839° 2347287 3148037 100,0 100,0 1000
Fuente: MEF. Elaboracién: Casas (2013). Extraida de ta Tabla .14 en la seccidn 5.4 de Molina (2013},
Tabla 3: Gasto per capita de gobiernos locales seguin tipos de municipios, 2041

11.03%
2.01%

Rural
: 'RuraI-Urbano e

LR :Urbano 2.79%
Mediano | Rural - RS 11.85% 767 266 500
-'Rural-'Urbanb 3.03% 676 266 410
o [ Urbano T T 11.26% 598 236 362
G_r@nd_e | Rural - - 1.57% ' 457 216
AR Rural-Urbano s 1.00% 443 248
Urbano 4/ 5566% [ - - 408 276

1/ {ncluye 33 distritos de la provincia de Lima representando 27 35% de la publacién nacionai en 2011

Fuentes; INEl, MEF, Elaboracion: Abugattas {2013). Extraida de la Tabla IIMa A
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Tabia 4; Gasto corriente p.c. de GRs por fuentes de financiamiento, 2011

Fuentes de gasto corriente per-cipita en GR Total de GCy RO
Dot Canan Don y Trans{ ROR RO Total general RC/total
AMAZOMNAS 1.9 18.5 S.6 622.8 B652.7 95%
ANCASH 747 29.4 18.6 527.4 650.1 B13%
APURIMAC 0.5 49.3 11.0 786.3 847.5 93%%
AREQUIPA 2.3 12.7 27.2 522.9 565.1 93%
AYACUCHD 4.7 30,3 12,0 595.1 742.0 9%
CAJAMARCA 5.3 14.9 B.7 462.0 450.9 99%
CALLAG 75.6 10.8 15.1 360.7 462.2 78%
CUSCD 13.6 12.7 52.0 503.3 586.7 86%
HUANCAVELICA a.3 3.9 16.5 6387 697.4 2%
HUANLUCOD 1.2 25.2 5.8 421.5 453.8 93%
1A 1.9 5.2 B.7 536.3 532.1 7%
JUNIN 5.3 5.7 172.2 491.4 519.7 95%
LA LIBERTAD 0.8 14.2 18.5 408.5 442.1 92%
LAMBAYEQUE 0.3 8.0 25,1 3571 390.5 1%
LIMA 12.8 1.0 18.5 55.31 83.4 62%
| LORETO 60.8 22.7 2.5 535.4 621.5 865%
MADRE DE DIOS 99.6 23.5 20.1 841.8 5985.1 85%
MOQUEGUA 21.3 9.0 65.1 818.1 9313.5 90%
PASCO 9.4 1.3 29.8 604.0 654,5 92%
PILJRA 63.9 8.4 14.0 401.7 A88.0 B2%
PUND 0.8 2.5 9.1 529.0 546.4 7%
SAN MARTIN 9.6 14.4 12.8 505.9 542.8 93%
TACNA 1.5 5.8 31.7 676.4 715.4 95%
TUMBES 43.1 i35 18.5 727.7 803.8 91%
UICAYALI 24.5 11.1 23.9 512.2 571.7 a0

Fuente: MEF. Elaboracién: Abugattas (2013). Extraida de ja Tabla 118 en la seccidn 3.2.5 de Molina

(20143).
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Tabla §: Gasto de capital p.c. de GRs por fuentes de financiamiento, 2011

Dpto don y trans | canon RDR RC Rocred Total generd r RO/Canon
AMAZONAS 6.5 54.8 0.6 248.0 - 309.8 4.5
ANCASH 386.2 182.5 L1 12.5 - 587.2 0.1
APURIMAC 8.5 7.3 0.3 173.1 » 254.3 2.4
ARECIUIPA 95.2 162.0 5.3 51.9 - 314.5 0.3
AYACUCHO 11.6 55.8 0.7 150.6 - 232.7 2.2
CAJAMARCA 43,1 177.7 0.5 29.0 75.5 325.8 0.2
CALLAO 14 99,2 4.8 321 - 137.5 0.3
CUsSCo 9.2 303.3 3.4 12.5 3.9 3323 0.0
HUAMNCAVELICA 12,3 127.6 Q.0 226.5 - 366.3 1.8
HUANUCO 1.0 59,4 2.2 1749 - 237.5 29
ICA 1.0 94.0 1.0 55.6 - 151.5 0.6
JUNIN 6.4 54.5 1.2 73.9 - 136.0 14
LA LIBERTAD £.4 613 19.6 25.6 - 114.8 0.4
LAMBAYEQUE 1.1 55.4 3.2 103.0 - 162,7 1,9
LIMA 1.8 5.6 0.1 7.8 - 15.2 1.4
LORETO 261 144.5 [*X-] 102.6 77.3 351.7 0.7
MADRE DE DIOS 10.4 1509 2.1 588.3 - 760.7 3.7
MOQUEGUA 10.8 572.2 1.5 90,0 - 678.5 0.2
PASCO 13.4 288.1 1.9 115.8 " 419.2 0.4
PIURA 1.6 318 1,1 4.7 - 106.2 2.4
PFUND 6.1 47.5 0.5 51.9 - 106.0 1.1
SAN MARTIN C A0 93.1 1.3 193.3 39.0 3309 2.1
TACMA 0.2 171.6 22.3 23.1 - 227.2 0.1
TUMBES 10.9 263.1 0.1 319.5 . 593.6 1.2
UCAYALI 0.3 2127 0.8 102.5 316.4 0.5

Fuente: MEF. Elaboracion: Abugattds {2013}). Extraida de la Tabla 1.20 en Ia seccién 3.2.5 de Molina

(2013).

‘Tabla 6: Gasto corriente p.c. de GRs por principales destinos de gasto, 2011

Funciones seleccionadas por Departaments . Gasto corrignte per-edGastos torrlente sub totales yiotal:
Dpto AGROPECH sDUCACIO|MEDIO AM|orEN PulpLarEam ProTECOIdsaLue [ manspor SUBT FUN[Total Parti
AMAZONAS 60 399,2 - - 18.8 2.5] 159.4 8.5 584.5 650.6 21%
ANCASH 4.6] 3282 - 19,1 18.5 13| 1244 £9.1 565.2 647.6 B7%
APURIMAC i0,0] 4418 - 2.2 28.4 3.6| 249.6 14.6 750.3 B44.3 B89%.
AREQUIPA 3.8} 2058 .2 0.1 £69.7 165] 1528 2.8 4423 562.2 79%
AYACUCHO 13.B] 425.1 0.7 4.0 23.1 L7{ 186.0 12.2 666.6 738.7 90%
CAIAMARCA 3.5f 3165 - 1.7 14.0 0.6 87,1 4.3 437.8 429.9 89%
CALLAD 1.4p 1533 - 0.9 74.5 0.9]| 1609 4.8 355.6 459.3 B5%
CUSCO 6.5 289.3 0.0 4.4 24.8 60| 156.0 5.1 493.1 584.6 Ba%
HUANCAVELICA 10.7] 3912 0.5 3.2 55.7 15| 175.6 14.9 §53.3 593.8 9%
HUANLUICO 51] 2458 - 1.0 17.8 16| 1269 4.6 401.8 452,72 89%
1CA, 4.6] 247.4 - 0.1 118 0.4 143.0 7.1 414.5 549.8 75%
JUNIN 3.7| 2745 0.2 - 10.9 091 127.4 7.2 424.2 516.5 82%
LA LIBERTAD 2.5 230.2 - 1.4 12.3 0.9 99.4 4.2 350.9 440.9 B80%
LAMBAYEQUE 3.3] 1859 0.2 0.5 10.4 1.5 93.0 4.8 2909.5 387.9 77
LERAA, 5.4 32.9 0.0 1.1 7.7 2.5 250 4.0 78.8 B5.2 91%
LORETO 4.3] 3354 0.9 0.2 64,1 25| 1438 5.3 556.7 620.2 90%
MADRE DE DIOS]  16.0| 416.7 24 0.0 80.3 68! 3374 30.8 900.4 973.7 92%
MOQUEGUA 22.3}F 434.0 - 118 71.3 3,31 2554 24.5 822.6 90L.8 91%
PASCO 14.4] 3694 - 0.0 36.7 1.7} 167.1 13.6 603.0 548.2 93%
PIURA 2.9] 269.4 0.5 15.4 16.2 17.2 93.3 3.3 418.1 AB2.1 B87%
PUNO 4.2 3341 - 0.3 7.3 7] 1291 5.1 4817 545.1 88%
SAN MARTIN 5.9] 319.4 0.1 - 12.6 11| 1229 17.1 480.0 540,68 89%
TACNA 9.5 3249 0.4 1.1 33.6 31| 199.8 13.0 585.4 708.9 82%
TUMBES 9.2| 3786 - 23.0 92.4 4.9 1865 17.2 711.8 799.4 89%
LICAYALI _ 10,91 2891 2.8 07 = L) 1 91%
Fuente: MEF. Elaboracion: Abugattas {2013 ),W_’E H . 5 de Molina
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Tabla 7: Gasto de capital p.c. de GRs por principales destinos de gasto, 2011

| Dute Acrorecus] curtoaay  epucarion] eneasia | meoio avnd croen pugy pLaneasued projECCION SLUD SANEAMIENY TRANSPORTS

AMAZONAS 9.8 3.3 69.4 18 8.0 kX 16,1 0.5 35.8 789 62,0

ANCASH 75.6 8.2 137.3 g 59 283 176 - 123 57.9 241.1

APURIMAC 44.3 1.5 52.3 33 0.8 6.0 13.0 35 53,2 20.9 50.1

AREQUIPA 55.0 5.4 303 o4 5.4 3.6 43.4 0.5 122 62.9 94.7

AYACUCHO 59.1 0.3 26.5 14 7.3 26 20.4 0.2 22.8 6.9 728

CAJAMARCA 4.2 0.3 227 73.2 0.0 0.6 441 0.0 15.5 1427 15.7

CALLAD 0.1 i2.4 25.5 - 5.8 3.3 3.1 0.1 13.6 0.1 63,1 ;
CusCo 40.3 0.1 104.7 14 18 0.8 14.5 12 25.3 371 84.5 :
HUANCAVELIC] 373 0.0 98.4 8.4 237 1.1 217 0.0 56.3 16.1 99.1

HUANUCO i6.4 1.2 7.2 4.7 4.7 3.8 6.7 1.4 326 $6.0 37.8

ICA 5.9 1.8 15.2 - 0.0 33 55 .0 24.6 42.8 216 )
JUNIN 153 - 22.4 1.3 ER:] 0.3 21 G2 25.0 23.3 36.4 !
tA LIBERTAD 58.1 - 6.3 0.3 - 0.0 0.6 .0 18.6 6.7 14.1 !
LAMBAYEQUE 22.2 0.3 12 1.3 0.3 0,9 1.0 09 72.4 1B.2 440

LA 13 0.4 2.0 04 0.0 0.5 0.3 0.1 11 11 6.4

LORETO 54 4,2 ig.3 21.3 0.2 2.4 5.5 0,2 13.2 232.9 47,2

MADRE DE 0103 50.5 74.0 166.5 043 44.0 17.1 114.7 17.4 43.2 28.0 1885

MOOUEGUA 113.3 124 1117 EN - 0.1 239.4 12| 160 70.5 107.4

PASCO 216 15.8 3282 6.4 19 1.2 3,6 3.4 57.8 82,9 944

PIURA 60.0 0.0 12.0 13 0.1 0.7 128 0.6 6.4 7.5 7.5

PUND 13.8 0.1 30.3 0.6 09 a0 4.6 0.0 13.9 0.1 39.4

SAN MARTIN 7.9 5.7 2.8 2.0 5.1 1.0 43.1 0.4 13.4 833 149.4

TACNA 49.7 5.1 739 4.8 3.0 2.5 16.4 10.1 26.8 20.2 13.0

TUMBES 10.1 11,1 100.9 4.2 3.9 7%.0 49.7 0.1 222.5 120 81.2

UCAYAL 35,9 378 92.8 0.9 10.4 36.7 18 28.3 28.9 271

Fuente: MEF. Elaboracién: Abugattds (2013). Extraida de Ia Tabla 1.22 en la seccidén 3.2.5 de Molina

(2013).

Tabia 8; Activos segun ti

nos de municipios, 2011

YL

[TTTITELITLT)

FEYRA CAMPOS

1/ Seglin ANGR: Propuesta Técmco Lega! de Descentrallzacién Fiscal (2010), No mcluye{

Distrifo de Carmen Alto {provincia de Huamanga).

=
L)
ol
5E
_ . §z8
Pequefio . 847 C-EE o
i;g 8z & i
L SESe 4 ¥ig
Medlano - \Rura! 175 SELE b 2 {g
: 46 128 :
: 144 28 §§ R =1
‘Grande 51 e g~ e
: 3 SE3 i
[ Urbano 10§ Crg i3 i
Totales/Promedio - ~1,833]:00 0 61,046 . £ € ol
& P

Fuentss: INEI, MEF. Elaboraclén: Abugaltas (2013). Extralda de la Tabla i1.29 en la seccion 6.1 de Molina ; l
(2013) @ '
Tabla 8: Transferenclas alos Gobiernos Reglonales (Mlllones de nuevos soles) '
Tipo de recurso ' 2004 “°2008%72006 120075 20082009 >~ 2010 -~ 2011
Canon Forestal 0.2 0.2 1.6 1.8 1.2 0.1 1.1 0.0 : i
Canon Gasifero — Regalias 1786 755 985 1116 1644 1762 2745 4233 ‘)X I
Canon Gasiferc ~ Renta 36.4 28.0 324 33.3 15.8 ;
Canocn Hidroenergético 124 282 318 38.2 36.6 36.2 386 32.8 i
Canon Minero 53.1 2220 4366 12803 11080 9224 73843 10383 @ !'
Canon Pesquero - Derechos de '
Pasca 4.4 5.5 4.9 5.7 5.9 7.8 6.5 8.0
Canon Pesguero - Impuesto a la @H
Renta 1.7 7.5 6.0 11.6 £.4 82 0.0 '
Canon Regional 0.0 7.8 l
Canon y Sobrecanon Petrolero 2331 2821 2801 3708 1843 2352 3034
VAN |
46 )/ _

N



Donacién y Apoyo

Presupuestario 22.8 28.9
Fideicomiso Regional 360.6 11658 5281
FOCAM 18.8 32.1 344 47.5 58.1 85.6 130.3
FONCOR 360.7 4268 4300 4513 6737 6903 8903 690.3
Participaciones ~ COFIDE y

ofros 48.1 47.3 117.2 719 102.1 59.1
Participaciones — FONIPREL 19.2 88.5 56.8 14.1
Participaciones -~ FORSUR 2.8 25.3 7.3
Regalia Minera 27 58.0 75.6 749 51.5 91.5 120.6
Participacion en Renta De '

Aduanas 77.9 0824 1123  130.7 1528 1285 1634 1811
Saldo De Transferencias 2278

Tofal Gerersl

5263 14370 16417 26114 28038 28311 57760 13 8246

Fuente; MEF-SIAF. Elaboracién; CMMDF 2012, Extralda dae la tabla 1.15 en la seccidn 3.2.4 de Molina

(2013)
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Tabla 10: Transferencias a los Goblernos Locales segtin tipo de recurso, 2004-2011

(Millones de nueves soles)

Tipo de recurso . 004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
APQYD) EXTRACRDINARKY TP_GL o 632 g
CANON FORESTAL 1 A 5 5 4 0 3 0
CANON GASFERC - REGALIAS 53 226 285 335 463 500 81 1270
CANON GASKFERQ - RENTA 118 86 an 100 47
CANON HOROENERGETICO 84 84 9 115 110 104 114 88
CANGN MINERG 346 666 1310 386l a7 2728 23680 3118
CANON PESQUERO - DERECHOS DE PESCA 13 17 15 17 18 24 19 24
GCANON PESQUERD - B4P. A LA RENTA 5 23 18 35 25 24 0
CANON Y SOBRECANON PETROLERO 115 303 as2 404 © 581 kY3 405 542
CASINODS 1 3 4 g 6 8 & 7
COMEDCRES, AUMENTOS POR TRABAJD, HOGARES

Y ALBERGUES 02 44 45 1 128 7 128 128
CONTINUIDAD DE INVERSIONES ART. 41 LEY 20142 .

TESORD 85 0
FIDEICOMIST REGIONAL 3 0
FOCAM KL} 76 B4 113 121 202 308
FONGODES ~ NFRAESTRUCTURA SOCIAL Y

PRODUCTIVA RX3 | B2 73 215 318 0
FONDO DE COMPENSACION MUNICIPAL 1793 2030 2389 2806 3263 3015 3284 2760
MPUESTOS DEROGATOS 14 14 14 14 14 14 14 14
OTRAS ACCIGNES NUTRICIONALES Y ASIST. SOLID.

PRONAA 304 0
PARTICIPACIONES - COFIDE Y OTROS 2 3 3 2
PARTICIPACIONES - FONIPREL 124 398 378 198
PARTICIPACIONES FONDO PARA LA IGUALDAD 25 0
PARTICPACIONES FORSUR 3 211 24
PARTICRPACIONES LEY 15888 Y COMPLEMENTARKS 21
PARTICPACIONES: PLAN DE INCENTIVOS MEJORA

GESTION MLt 700 7
PARTICIPACIONES: PROGRAMA DE MODERNIZACION

MUNICIPAL 600 500
PROGRAMA DE ALMENTDS Y NUTRICION PARA EL

PACENTE CO 13 10 10 i0 0
PROGRAMA BE ALMENTOS Y NUTRICION PARA EL

PACIENTE CON TUBERCULOSIS ¥ FAMILIA 0
PROGRAMA DEL VASO DE LECHE 380 363 383 363 363 363 363 363
PROYECTO TRANSPORTES RURALES PROVIAS 4 5 5 19 21 43 47 52
RECURSOS QRDINARIOS POR TRANSFERENCIAS OF

PARTIDAS Y OTRAS ASIGNACIONES 1883 1378 2857
REGALIA MINERA 167 308 403 399 212 484 6%
RENTA DE ADUANAS 102 128 126 140 174 138 172 194
SALDO DE TRANSFERENGIAS 8
TRAGAMONEDAS 16 28 2 55 9 g2 104 110
VICTIMAS DEL TERRORISMO 3 3 3 3 3 3 3 3
Tofal general T36437 42027 55867 Q007 O718° 10884 11961 15131

Fuente: MEF-SIAF. Elaboracion: CMMDE_2012. Extraida de [a tabla 1.16 en la seccion 3.2.4 de Molina

(2013).
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Fuente: SIAF/MEF. Elaboracién: Diaz y Tapia (2013). Extralda def Gréfico .21 en la seccidn 5.6.2 de
Molina (2013).

Tabla 11: Simulacién del impacfo econdémico de las propuestas para incrementar
la eficiencia y eficacia de la administracion tributaria municipal

{millones de nuevos soles y %)

Ingresos proplon 42 108 " 18

Impusatos . 14 11 28 3 4

Vehlculos - N ° -9 0 [ R B

Aleabala 2 3 I A Y SNE B

Pradial 12 ] Fa 8 3

Clros o} b} [} 0 ]

CHroe ingresos proplos 8 N 8 [ 12

Toras 13 9 26 3 4

Ctros B3 22 54 5 8

Transforancias 1,203 a2z 36 1170 160 701 128 a3

FONGOMUN 2 122 185 754 M 387 80 ]

Ctras 462 100 141 406 148 34 rd 7

Ingresos Corglentss 1,293 64 415 1262 405 1,012 138 103

Recaudacidn inicial {R) a2t o2 54 3 2% oo 6 &

Adlonomia Fiseal Inicial (AFi)  © 7% - 1B% 26% TR 1% at% a% o 16% T -

Esfuerzn fiscal 741 5.56 4.44 4,59 367 3086 287 247 .12

Intremento da rataudackin i74 ) 167 108 69 415 12 12 3,025 4,006
[% det fotal municipat) (4%} (2%) (5%} (3%} {2%) {10%) {-) () (74%) {100%)
Recaudacidn finad (R) 201t 13 242 136 85 817 17 21 5724 7,168
Auteromia Fiscat Final (AF) 16% 434 58% 1% | 2% 1% 13% 20% | 56% a5%
Inzracasacion

{Transforanciae 14% 42% 1% % 19% 5% % 4% 120% 51%

Elaboracién: Artas {2013). Extraida de |a Tabla L.14 en la seccidn 1.2 de Molina (2013}

Tabla 12: Evaluaciones de Impacto en el marco de la reforma del Presupuesto
por Resultados
3k

1. - Programa Slud Fvaluacion finalizada (Direccién de Calidad del Gasto,

Articulado | GN, GRs, GLs 12011). Se generd evidencia de efectos positivos
Nl_x_tricloa_al_.(RAN), significativos del PAN en la reduccién de la desnutricion
s rénica infantl.
".‘_-.Piloto .;.iRetén- interior, Evatuacion finalizada (Documento final en proceso d
Servicio-Franco R GN laboracion, Direccion de Calidad del Gasto, 2012), Neo s

ncontré evidencia gue sustente la hipdtesis de que el Plan
49
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Trabajo,
GN

Evaluacion finalizada (Macroconsult, 2012). Se

videncian impactos de corte plazo sobre los ingresos de
los beneficiarios que no se sostiehen en el mediano plazo.
Se concluye que la efectividad de CP, como polltica activa
de empleo, es limitada y debe reorientarse como un
programa de alivio temporal para trabajadores vulnerables.

mpanamiento

Educacién, GN, [En proceso de alaboracién (Direccion de Calidad del

lco GRs, GLs. [Gasto, 2012). Resultados preliminares revelan efectos
' positivos de la intervencion sobre el rendimiento de los
estudiantes de segundo grado de primaria,

Educacién, |Linea de Base en procesc de elaboracion. Primera

GN, GR, GLs |medicién planificada hacia fines de 2014.
~| Deasarrollce |Linea de Base en proceso de elaboracién. Primera

»-| Inciusion Social, Imedicién planificada hacia fines de 2013. .

| GN :
Desarrolloe  |Linea de Base en proceso de elaboracidn. Primera

! Inclusién Social, [medicion planificada hacia fines de 2014,

GN

Educacion,  |Linea de Base planificada para 2013.
GN

Desarrolloe |Linea de Base planificada para 2013,

o Inclusién Social,

GN

Lima
Ancash
Tacna
Arequipa
Cusco
Moguegua
La Libertad
Cajamarca
Puno

Piura

ety

AL,
1,162,718 151,508 823,587
870,617 612,723 904,906
273,641 222,207 648,765
525,357 317,170 541,659
1,379,054 1,018,705 337,060
303,517 288,424 278,747
650,905 380,211 271,423
779,910 361,408 248,472
556,366 199,483 193,537
615,823 245,661 180,246
Fuente: MEF. Elaboracitn: Casas (2013). Extraida de la Tabla 11.26 en Ja seccién 5.8 de Molina (2013).
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Ttéamile Docurn
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FEDATARIO

4.1, Evaluar propuestas para especializar
transferencias a pobiernos subnaclionales segin
objetivos de compensacién e incentivo

4.1.1. Realizar un estudio que analice el potencial
compensatorio, y sus resultados, de cada una de
fas transferencias compensatorias

4.1.2. Realizar un estudio que analice los
resultadoes de las transferencias por incentivos a las
Municipalidades y plantear recomendaciones, de
ser el caso.

4.2. Revlsién de la modificacién de la metodologia
de asignacién de los recursos del FONCOMUN MEF

MEF

SET. [2013

~

ElLORE

2

MEF

MEF

4.2.1. Evaluar el impacto de los dltimos cambios
intreducidos en la metedologia de asignacién de
fos recursos del FONCOMUN (a nivel de MEF
desigualdades y seglin las necesidades de gasto
existentes, entre otros)

4.2.2, Estudio gue cuantifigue Jos montos

| transferidos def FONCOMUN destinados a cada MEF
| una de las categorias de gastos por tipos de GLs: ...
5| 4.2.3. Desarrollar una propuesta de modificacién, .
| del FONCOMUN como principal transferencia * : MEF
| compensatoria, a partir de un estudio gue analice

10
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RECOMENDACIONES

El trabajo de la Comisién Multisectorial Temporal de Descentralizacion Fiscal ha sido
una experiencia diflcil y compleja, en la que la interaccion intergubernamental ha
permitido acordar un Plan de Accion que debe contribuir a impulsar y fortalecer Ia
descentralizacion fiscal. Dificil porque los enfoques y las posiciones frente al tema, son
diversos. Compleja porque las experiencias de interaccién gubernamental en esta
materia son limitadas. De alli que (a Comisién, no abstante su voluntad y disposicién,
excediera largamente los plazos establecidos para su mandato.

Més alla de su Informe Final, producto del arduo trabajo realizado por todos sus
integrantes, ta Comision cree su deber presentar algunas recomendaciones finales

que debieran servir para orientar la politica de descentralizaci6n fiscal en el corfo,
mediano y largo plazo:

1. La descentralizacién fiscal requiere de un Estado articulado y colaborativo entre
sus niveles de gobierno para asegurar y mejorar los resultados de la aplicacion de
sus politicas puntuales, que en titima instancia impactan en la poblacién y en la
calidad de los servicios publicos que demandan. En esa perspectiva, creemos
conveniente mantener un espacio de didlogo y coordinacién
intergubernamental en la materia, que consolide y articule las relaciones y
visiones entre (os distintos niveles de gobierno, y gue haga seguimiento a los
avances en el Plan de Accidn que presenta la Comision. Estamos convencidos que
es posible alinear los esfuerzos de los tres niveles de gobierno atras de objetivos
comunes del pais como conjunto; fas experiencias exitosas de coordinacién
intergubernamental (Educacién y Salud, especialmente), asi lo demuestran,

2, Creemos urgente avanzar en la clarificacion y delimitacién de competencias y

fa distribucién de funciones entre los distintos niveles de gobierno. Definir
claramente las responsabilidades de cada nivel de |a gestion, para evitar la
duplicidad de esfuerzos con el ¢consiguiente malgasto de los recursos publicos que
ello supone, pero también es un paso indispensable para el adecuado costeo de
las funciones y los servicios pablicos, para paulatinamenteseguir mejorando la
asignacion de recursos publicos, que se traducen en el presupuesto , como parte
de las necesidades de gasto.

3. En este proceso, creemos indispensable incluir las distintas percepciones y

valoraciones de los actores de los tres niveles de gobierno, sobre el ritmo y los
avances del proceso de descentralizacion y, en particular las propuestas ya
materializadas en la Comision Multisectorial Temporal de Descentralizacion Fiscal,
como parte del proceso de gobernabilidad democratica, en un pals con un proceso
de descentralizacién en marcha.

4. Nos parece central realizar esfuerzos de capacitacion desde el Gobierno

Nacional que permitan consolidar una masa critica de recursos humanos del
Estado, altamente competentes en cada uno de los tres niveles de gobierno,
mejorando la capacidad técnica y administrativa descentralizada, para consolidar
la institucionalidad y gestionar eficientemente las finanzas publicas y la provisidn
de Jos recursos publicos descentralizados.

estion subnacional que sean &giles, ok ; | %%% 'T{l-".' ddores;
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y capacidades institucionales; y mejorar la efectividad y confiabitidad de los
sistemas de informacién.

Para mejorar la gestion plblica en general, requerimos de un sistema de
seguimiento y evaluacién del desempefio y rendicién de cuentas de los tres
niveles de gobierno, que contribuya a la mejora de la calidad en ios servicios
publicos. La descentralizacion fiscal supone que el Estade es mas eficiente cuando

conoce mejor las demandas de la poblacion v rinde cuentas de su accidn y de sus
resultados.

. Es necesario abordar las tematicas de la descentralizacién fiscal de manera

complementaria entre ellas. Ninguna puede ser abordada y tratada sin que esté
implicada ofra. De igual manera, no se puede dejar de relacionar la
descentralizacién fiscal (DF) con los otros procesos de la descentralizacién
como la descentralizacion administrativa (DA), {a descentralizacion politica
{DP) y la descentralizacién econémica (DE); 1a DF es una dimensién del proceso
de descentralizacion requerido en el pals, por ello es importante adecuar y
fortalecer las otras dimensiones para emprender una gestidn eficiente en el
cumplimiento de las competencias de ios niveles descentralizados, preservando la
autonomia institucional para el desarrollo democratico.

- La implementacién de la DF debe tener como fin la persona humana y e}

fomento del desarrolio econémico y social de nuestro espacio territorial
nacional dando oportunidades a los diferentes ambitos del pais e impuisando
nuestra competitividad sobre nuestras ventajas comparativas econdmicas, El
Estado peruano ha tenido mayores recurses en los Ultimos afios, pero ello no ha

generado necesariamente mayores oporiunidades, diversificacién y progreso de
nuestro aparato productivo,

ONOMIA Y FINANZAS ]
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Lima,

OFICIO N° ¥07.2013-EF/64.02

Sefiora

ROSA FLORIAN CEDRON
Secretaria de Descentralizacion
Presidencia del Consejo de Ministros
Presente.-

Asunto : Remite informacién de la Comisién Multisectorial en Materia de
Descentralizacion Fiscal (CMMDF) — Centé®sima Décima Disposicion
Complementaria Final de la Ley N° 29812

Referencia: Oficio N° 1548-2013-PCM/SD

Tengo ef agrado de dirigirme a usted en relacion al documento de la referencia
mediante el cual solicita el informe de las conclusiones de la CMMDF. Al respecto,
seflalamos que dicha informacién fue enviada el 23 de setiembre de 2013 mediante
oficio N° 064-2013-EF/64.02 en 7 CDs para cada uno de fos miembros de la CMMDF.

Sin perjuicio de lo antes sefialado, en atencion a su solicitud, estamos enviando
dos (2) copias fedateadas de los documentos finales de la CMMDF, que consisten en
fo siguiente:

e AR
9 a. Informe Técnico Final que evalia la implementacion de las medidas

contenidas en la Propuesta Técnica de Descentralizacién Fiscal 2010;
b. Matriz de implementacién de las propuestas;
¢. Cronograma de implementacion de las propuestas; y
d. Recomendaciones.

Sea propicia la oportunidad para expresarle fos sentimientos de mi especial
consideracion.

Alentamente,

Ronai pemn P

VBRIGITT BENCICH AGUILAR

Directora Gensaral
Directitin Gencea de Destemeatzasion Fracal y Aouios Sorialas

Jirgn Junin N° 318, Lima 1 /www.mef.gob.pe — Teléfonos 311-9900 311-5930



“ARIO DE LA INVERSION PARA EL DESARROLLO RURAL Y Liis8t

Lima, 23 SET. 2013
OFICIO N° 06 4-2013-EF164.02

Sefora

ROSA FLORIAN CEDRON
Secretaria de Descentralizacion
Presidencia del Conssjo de Ministros
Presente.-

Asunto ; Remite informacién de clerre de la Comisidn Multisectorial en Materia
de Descentlralizacion Fiscal — Ley N° 29812.

Tengo el agrado de dirigime a usted, para expresane mis cordiales safudos y, a la
vez, remitir adjunto el CD conteniendo la informacion de cierre de la Comision
Multisectorial en Materia de Descentralizacion Fiscal (CMMDF) ~ Ley N° 29812, [a
misma que consiste en:

1. Actas de las 16 sesiones de la CMMDF, Reglamento y Plan de trabajo.
2. Productos finales:

a. Informe Técnico Final que evalla la implementacién de las medidas
contenidas en la Propuesta Técnica de Descentralizacion Fiscal 2010;
Matriz de implementacién de las propuestas;

Cronograma de implementacion de las propuestas; y
Recomendaciones.

Qoo

Asimismo, se adjuntan 6 CDs adicionales, conteniendo la misma informacion, a fin de
que sean remitidos a fos miembros de la CMMDF,

Sea propicia fa oporunidad para expresarle los sentimientos de mi especial
consideracion.

Atentaments,

Direclora General
Diecritn Senseal o Disternizsrion Find y Asunlo Socides

Jirdn Junin N*® 319, Lima 1 /www.mef.qob.pe ~ Teléfonos 311-9900 311-5930

' \ BRICHT BENCICH AGUILAR




Mirafiores, 15de octubre de 2013
MINISTERIO DE ECONORIA Y FINANZAS f

o y ‘ Oficina de Atenicion sl Ustaris
OFICIO N /7 2013-PCMISD Tramite Bocumentaria s Liave |

Sefora 16 DET 2013 D

BRIGITT BRUNA BENCICH AGUILAR

) Lo . ,,-J.' ié

Directora General de Descentralizacidn Fiscal y Asuntos Sociales | 24 ? 8RS . s ;E :

ini i ‘ i Hora: 1 N‘“R--ﬂ‘f f‘. 3’-Zf'
Ministerio de Economia y Finanzas i e s
Presente.-
Asunto: Entrega del informe de las conclusiones de la Comisién Multisectorial en

Materia de Descentralizacion Fiscal - Ley N° 26812

Ref.: Oficio N°348-2013/2014-CDRGLMGE/CR

De mi especial consideracidn:

Tengo el agrado de dirigirme a usted, en relacién al documento de la referencia, mediante el
cual el Congresista, sefior Jorge Rimarachin Cabrera, Presidente de la Comisién de
Descentralizacién, Regionalizacién, Gobiernos Locales y Modemnizacion de la Gestién del
Estado del Congreso de la Repiiblica, solicita, seglin lo acordado en la Quinta Sesién Ordinaria
de dicha Comisién, la entrega del informe de las conclusiones de la Comisidn Multisectorial en
Materia de Descentralizacién Fiscal — Ley N°29812.

Sobre el particular, a fin de atender lo solicitado, mucho agradeceré que conforme a su
actuacion como Secretarla Técnica de la Comisidn Multisectorial en Materia de
Descentralizacién Fiscal — Ley N° 29812, remita a la brevedad la documentacién requerida a la
sede de la Secretarfa de Descentralizacién, sito en la Av, Armendariz N° 339, Miraflores.

Hago propicia la ocasidn para expresarle los sentimientos de mi mayor consideracién y estima.

Atentamente,
g o
i BOSATEORIAN
“Secretaria de Descentralizacién
Presidencia del Conséjo de Ministros
cfc Archivo

Adj.: Oficio N” 348-2013/2014-CDRGLMGE/CR
Exp. N* 20135642
RFCffnh

Av, Armendariz N* 339 - 3° piso, Miraflores
Teléfono 3197000

o



“Ano de la Inversién para el Desarrollo Rural y la Sequridad Alimentaria”

Congreso de la Repiblica
Comision de Descentraiizacion, Regionalizacian,
Gobiernos Locales y Modernizacion de la Gestion del Estado

Lima, 04 de octubre de 2013

OFICIO N° 348 -2013/2014-CDRGLMGE/CR

Doctor

JUAN JIMENEZ MAYOR

Presidente del Consejo de Ministros
Jr. Carabaya Cdra 1

Lima - Cercado.-

E PA

&8 gt 2013

rPRESiDEN(:ngL CONSEJO DE MINISTROS
TRAMITE DOCUMENTARIO

ﬁzmsmo e ng l 3 35 [ VZ,

De mi consideracion:

Tengo el agrado de dirigirme a usted para saludario cordialmente y hacer
de su conocimiento que en su Quinta Sesidon Ordinaria, la Comisién de
Descenfiralizacion, Regiondlizacion, Gobiernos Locdles y Modernizacion de
la Gestion del Estado acordéd solicitar, a la Presidencia del Consejo de
Ministros, lo siguiente:

La enirega del Informe de las conclusiones de la Comisidn Multisectorial
para fa evaluacion de la implementacion de las medidas contenidas en
la "Propuesta Técnica de Descentralizacion Fiscal” que se conforméd de
conformidad con lo dispuesto en la Centésima Décima Disposicién
Complementaria Final de la Ley 29812, Ley de Presupuesto del Sector
PUblico para el Aho Fiscal 2012,

Fije fecha de presentaciéon de los proyectos de ley de orgc:n:zc:cu)n y
funciones de los ministerios de Economia y Finanzas; Energia y Minas;
Comercio Exterior y Turismo; y Vivienda, Construccién v Saneamiento,
cuya no presenfacion contraviene el plazo establecido en la Primera
Disposicion Transitotia de la Ley 29158, Ley Orgdnica del Poder Ejecutivo.

En ese sentido, fraslado el acuerdo adoptado por esta Comision, a fin que
la informacidn requenda sea remitida a la brevedad, de conformidad con
lo establecido en los arficulos 96 de la Constitucién Politica del Perd y 87
del Reglamento del Congreso.

Sin otfro particular, hago propicia la ocasion para reiterarte ios senfimientos
de mi especial consideracion.

Atentamente,

JORGE RIMARACHIN CABRERA
Presidente '
misiéh de Descentralizacion, Regionalizacidn,
Gobiernos Locaies y Modermnizacion de la
Gestidn del Estado
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