intergubernamentales’

Efectos y usos de las transferencias

Betty Alvarado — CIUP

El objetivo del estudio propuesto es analizar los efec-
tos pos-1993 de las principales transferencias fiscales
del Gobierno central en el gasto local y de la recau-
dacién de los ingresos propios de las municipalida-
des, asi como conocer el uso de estos fondos en el
ambito local. En tal sentido, se presenta un andlisis
estadistico para respaldar nuestras hipétesis, sistema-
tizando informaciéon de temas relacionados con las
finanzas publicas y municipales, luego de la dacién
del Decreto Legislativo 776.

Las investigaciones aplicadas sobre los efectos de las
transferencias intergubernamentales revelan dos lineas
de estudio: la primera de ellas, focalizar el estudio de
los efectos de las transferencias en la toma de decisio-
nes financieras de los gobiernos subnacionales, con
relacion a la recaudacion de sus ingresos propios y en
la toma de decisién de gasto. La segunda linea de in-
vestigacion estudia los efectos del comportamiento de
los gobiernos locales en las cuentas macroeconémicas
y la estabilidad fiscal de la nacion.

La presente investigacién busca evidencia del efecto
sustitucion, tanto por el lado del ingreso como por el
lado del gasto, en los gobiernos locales en el Perd.
Nuestra hipotesis, por el lado del ingreso, es que a
mayor nivel de transferencias a los gobiernos locales, el
nivel de esfuerzo fiscal de ellos en la recaudacién de
ingresos propios disminuye. Para trabajar esta primera
seccion, se ensayaron una serie de ecuaciones econo-
métricas con el fin de encontrar la mejor relacién entre
las variables fiscales -como ingresos propios con trans-
ferencias- y las variables de control -como urbanidad,
pobreza, densidad, tamafno poblacional, etc.-. Por el
lado del gasto, nuestra hipétesis es que a mayor nivel de

transferencias recibidas por las municipalidades, estas
moverfan o trasladarfan sus recursos propios o recursos
directamente recaudados (RDR) de gasto de capital a
gasto corriente. Las transferencias cubririan algo que
ellas anteriormente cubrian con recursos propios. Se
recopilé informacién de Contaduria Pdblica y de la
Direccion General de Presupuesto Publico del Minis-
terio de Economia y Finanzas (MEF), para los modelos
y para el analisis descriptivo que intenta rescatar el
destino de los fondos de las transferencias.

El contexto peruano

Ademas de los altos indices de centralismo fiscal en la
recaudacion tributaria, el Perd mantiene la gestion
centralizada de sectores sociales como salud y educa-
cién. Aun cuando en el futuro no cambie mucho la
estructura de recaudacion fiscal, la gestion de los ser-
vicios sera transferida progresivamente y serd una ges-
tion compartida. Por lo menos, ese es el modelo més
probable y no el de total devolucién, financiandose
con transferencias especificas.

Entre los aspectos conceptuales que sobresalen del
marco normativo y de las senales politicas de las modi-
ficatorias, esta que el proceso de la descentralizacién
es un proceso gradual que se realizard por etapas y
que busca la participacion de la poblacion.

Los aspectos fiscales de la descentralizacién, motivo
de esta investigacion, giran hasta el momento en tor-
no a la creacién de los fondos de inversion a distribuir-
se con transferencias y las bases fiscales que maneja-
rian a los gobiernos regionales. Sin embargo, cabe re-
saltar que la atencién ha estado dirigida, mayormente,
a los gobiernos regionales y, en menor medida, a los
gobiernos locales.

Estructura fiscal

Los datos de las operaciones del Gobierno local con
referencia a las operaciones del Gobierno general en

1/ Resumen del documento titulado Andlisis de los efectos y usos de las
transferencias intergubernamentales, desarrollado en el marco del Con-
curso de Investigacién CIES 2001, auspiciado por ACDI-IDRC. Podra
descargar la versién completa de este documento, desde
www.consorcio.org/programa2001.asp
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«Durante el ano 2000, los
gobiernos locales destinaron el
31% de sus ingresos a gastos de
inversién, mientras que el
Gobierno central destiné el 11,8%;
sin embargo, es notorio que las
municipalidades dependen de
esfuerzos ajenos a su gestion para
financiar dicho gasto»

el ano 2000, muestran un peso del 10,7% en los ingre-
sos corrientes y un 8,1% y 22,67% de gasto corriente
y de capital, respectivamente, no muy diferentes de
los afios anteriores. Esta cantidad no refleja la depen-
dencia de los gobiernos locales de las transferencias
intergubernamentales. El peso de los gobiernos locales
disminuye, si se considera su nivel de recaudacion y
con referencia al PBI. Mientras que el estimado del
gasto del sector pablico para el ano 2002 alcanza el
27,5% del PBI nacional, el correspondiente al Gobier-
no local solo alcanza el 1,8%.

Durante el ano 2000, los gobiernos locales destinaron
el 31% de sus ingresos a gastos de inversion, mientras
que el Gobierno central destiné el 11,8%; sin embar-
go, es notorio que las municipalidades dependen de

esfuerzos ajenos a su gestion para financiar dicho gas-
to. La realizacién de las inversiones previstas por los
municipios depende en mas del 73% del Fondo de
Compensacién Municipal (FCM), del canon y sobre-
canon y de las rentas de aduana; y otro 14%, de su
capacidad de endeudamiento interno.

Relaciones intergubernamentales

Las municipalidades complementan sus ingresos pro-
pios con transferencias (ver el cuadro 1). En el caso
peruano, son transferencias municipales el Fondo de
Compensacién Municipal (Foncomun), el Vaso de Le-
che, renta de aduanas, el canon petrolero, el canon
minero (y otros canones que se implementen). El siste-
ma de transferencias sigue siendo el mismo desde
1994, excepto por la nueva posibilidad de establecer
canones de diferente fuente de recursos naturales.

Futuros fondos de financiamiento
regional y local

El Fondo de Compensacion Regional (Foncor). La tnica
informacién disponible es lo reglamentado en la Ley
Orgénica de Regiones (LOR). Este fondo serd alimen-
tado, inicialmente, por el 30% de los recursos gene-
rados por las privatizaciones y concesiones, cuyo pro-
ceso no pasa por una buena coyuntura politica. Este
fondo financiara proyectos que cumplan con los re-
querimientos del Sistema Nacional de Inversiéon Pu-
blica (SNIP).

Cuadro 1
Evolucion histérica de las transferencias intergubernamentales en el Pert: 1995-2000
1995 1996 1997 1998 1999 2000
Soles constantes, ano base 2000
Foncomun 1.063.907.934 1.208.399.790 | 1.374.096.087 | 1.375.402.989 | 1.286.213.269 | 1.398.945.046
Renta de aduanas 21.455.408 17.711.591 31.906.232 24.753.112 25.524.125 24.891.213
Canon minero 0 18.827.998 129.382.823 185.538.871 89.801.432 55.360.909
Canon petrolero 95.255 117470 107.893 66.853 106.366.247 163.115.646
Vaso de leche 313.488.723 296.834.529 309.194.040 312.321.412 316.718.712 325.124.000
Total con Vaso de Leche 1.398.947.320 1.541.891.377 | 1.844.687.075 | 1.898.083.237 | 1.6824.623.785 | 1.967.436.814
Total sin Vaso de Leche 1.085.458.598 1.245.056.849 | 1.535.493.035 | 1.585.761.824 | 1.507.905.073 | 1.642.312.814
Délares per capita, 2000
Total con Vaso de Leche 17 18 2 2 21 2
Total sin Vaso de Leche 13 15 18 18 17 18

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas, Perl Petro

Elaboracion de los autores
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«...en el afio 2000, los municipios
destinaron el 57,9% de sus
ingresos a gastos corrientes, 34,4%
a gastos de capital (31% a
inversiones) y el 7,7% restante al
servicio de su deuda»

El Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion
(Fide). Este fondo se crea para financiar proyectos con
o sin cofinanciamiento, entendiéndose que serian fon-
dos de contraparte de los gobiernos subnacionales. El
fin dltimo es el desarrollo regional, la integracion de
las regiones y el financiamiento de proyectos con més
de un nivel de gobierno involucrado. El fondo obten-

dra sus recursos del 30% de lo captado por las privati-
zaciones, fondos internacionales no reembolsables y
por endeudamiento, el mismo que seria asumido por
el Gobierno central. Sera de naturaleza concursable
para los beneficiarios.

Las transferencias en las finanzas
municipales

Finanzas municipales 1999-2000,
dependencia para financiar
inversiones

En términos agregados, en el afio 2000, los municipios
destinaron el 57,9% de sus ingresos a gastos corrien-
tes, 34,4% a gastos de capital (31% a inversiones) y el
7,7% restante al servicio de su deuda.

La fragilidad de las finanzas municipales se refleja en
su dependencia de recursos externos ajenos a su
control (transferencias del Gobierno central y crédi-
tos internos), para solventar el déficit de efectivo
proveniente de las actividades de inversion. La reali-
zacion de las inversiones previstas por los municipios
se financian en mas del 73% por el Foncomun, ca-
non y sobrecanon y rentas de aduana; otro 14%
depende de su capacidad de endeudamiento inter-
no (ver el cuadro 2).

Estas cifras revelan, claramente, la dependencia de los
gobiernos locales respecto de las transferencias y rea-
signaciones del Gobierno central, no solo para la eje-

Cuadro 2

Ejecucion del gasto en inversion segln fuente de financiamiento: 2000

(En miles de nuevos soles)

Gasto en inversiones Total del gasto Inversiones/
Gasto corrte.
S/. % S/. % %
Fondo de compensacién municipal 658.237 58,1 1.242.641 34,5 53,0
Canon y sobrecanon 156.936 13,9 193.916 5,4 80,9
Recursos de operaciones oficiales de crédito interno 154.049 13,6 236.537 6,6 65,1
Recursos directamente recaudados 69.326 6,1 1.120.997 31,1 6,2
Donaciones y transferencias 42.866 3,8 341.901 9,5 12,5
Otros impuestos municipales 31.993 2,8 443.465 12,3 7,2
Participacion en rentas de aduana 18.721 1,7 24.507 0,7 76,4
Recursos de operaciones oficiales de crédito externo 895 0,1 895 0,0 100,0
Total 1.133.022 100,0 3.604.858 100,0

Fuente: Contaduria General de la Republica
Elaboracion de los autores
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cucién de inversiones sino también para solventar sus
gastos corrientes y el servicio de su deuda.

Finanzas municipales 1999-2000,
analisis por tipo de municipalidad
provincial

Ingresos. La heterogeneidad municipal también se
manifiesta en las finanzas municipales. La diferencia
entre municipalidad provincial y distrital no es suficien-
te, hay que considerar otras variables como tamafo y

«La realizacién de las inversiones
previstas por los municipios se
financian en mas del 73% por el
Foncomun, canon y sobrecanon y
rentas de aduana; otro 14%
depende de su capacidad de
endeudamiento internoy

grado de urbanidad. De acuerdo con nuestra perspec-
tiva, esas son las principales variables que explican las
diferencias entre las municipalidades en el Pert con
relacién a su base tributaria, ademas de la pobreza?
(ver el cuadro 3).

Las transferencias han resultado ser la principal fuente
de ingresos para ciertas municipalidades. De acuerdo
con las estadisticas presupuestales de las provincias, las
transferencias representan el 27% de los ingresos de las
municipalidades metropolitanas (sin Lima) que tienen
mas de 500 mil habitantes, y va en aumento conforme
disminuye el tamafo y se incrementa la ruralidad de la
provincia, llegando a representar hasta el 88% de los
ingresos de las municipalidades. En concordancia con

2/ Nuestra hipétesis es que cualquier otro intento de clasificar a las
municipalidades, tendra siempre una alta correlacién con el esquema
simple aquf esbozado.

Cuadro 3

Presupuesto ejecutado de las municipalidades provinciales, segiin tamafo y urbanidad

(Estructura porcentual)

Tamano poblacional | + 500 milhab | 150 - 500 mil hab 50- 150 mil hab 20-50 mil hab < de 20 mil hab

Grado de urbanidad 4 85% ,+85% 35-85% | ,+85% 35-85% .-35% | 35-85% .-35% | 35-85% .-35%
Ndmero de municip. 4 5 8 10 pe) % 3 EZ} 19 8
Ingresos 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Impuestos 20,19 8,88 7,53 9,60 5,36 1,83 3,79 0,52 221 0,53
Precios y tarifas 46,04 31,12 19,10 | 2843 2206 11,62 2291 9,12 19,64 7,39
Transferencias 27,02 5625 5935 | 5157 5965 79,88 6588 83,71 7477 88,14
Crédito 6,75 3,76 1403 | 1041 12,93 6,67 7,42 6,65 3,38 3,93
Castos 100,00 100,00 100,00 | 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Gasto corriente 77,68 53,31 50,96 56,87 50,05 38,66 43,52 35,91 38,96 31,03
Casto de capital 14,88 44,40 42,56 35,14 41,78 52,72 46,38 55,47 56,95 59,95
Servicio de la deuda 7,44 2,30 6,49 8,00 8,17 8,62 10,10 8,62 4,09 9,01

Fuente: Sistema de Contabilidad Nacional (SICON), Contaduria Piblica, Cuenta General de la Repuiblica 2000
Procesamiento y elaboracion de los autores
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los datos de valores per capita en el nivel nacional pre-
sentados anteriormente, las transferencias oscilan en-
tre US$ 20.00 y US$ 10.00.

Gastos. Las municipalidades grandes de rango metro-
politano, con mas de 500 mil habitantes, tienen un
gran peso en los gastos corrientes con relacion a los
gastos de capital: de 5:1; mientras que en el resto de
municipalidades se mantiene casi una relacién de 1:1,
independiente del tamafo, aunque con una tenden-
cia a tener mayor gasto de capital en las pequenas.

Finanzas municipales 1999-2000,
analisis por tipo de municipalidad
distrital

Ingresos. Llama la atenciéon que las municipalidades
pequenas, con menos de 20.000 habitantes, indepen-
dientemente del grado de urbanidad, reciben todas
alrededor de 150 soles per capita (recuérdese que el
Foncomun se distribuye favoreciendo a las zonas rura-
les). Esto Gltimo puede ser explicado por el monto mi-
nimo que se debe distribuir, asi como por las distorsio-
nes que introducen otras transferencias, como el ca-
non. En el resto de grupos de municipalidades, si se
nota el peso de la ruralidad para determinar la impor-
tancia de las transferencias.

Gastos. Analizando las cifras disponibles de gasto, se
nota que la variable urbanidad, mas alla del tamafo, es
la que determina la estructura de gasto. Las urbanas
tienen mayor gasto corriente: de entre 3:1y 4:1 sobre
el gasto de capital; mientras que en lasruralesy en todas

las pequenas con menos de 20.000 habitantes, la es-
tructura de gasto de capital y corriente es casi de 1:1.

A continuacion se presenta un cuadro resumen (cua-
dro 4) sobre los presupuestos ejecutados de las muni-
cipalidades distritales.

El caso de las finanzas de
Lima y Callao

La dependencia de las municipalidades de las transfe-
rencias intergubernamentales no escapa a un buen gru-
po de las municipalidades de Lima y Callao, drea me-
tropolitana de la capital. En 10 municipalidades (consi-
derando Lima y Callao), las transferencias representan
mas del 50% del total de sus ingresos y en 6 de ellas,
sobrepasa el 60% (Villa Maria del Triunfo, Villa El Sal-
vador, Puente Piedra, San Juan de Lurigancho, Cara-
bayllo y Comas). El grafico 1 revela que la distribucion
interna del total de transferencias, aun cuando no es
regresiva, es un poco mas que proporcional al nivel de
pobreza, medido por el porcentaje de hogares con al
menos una necesidad basica insatisfecha (NBI). Lo
mismo sucede, si no se considera el Vaso de Leche.

Respuesta de los gobiernos
locales frente a las transferencias
por el lado del ingreso y gasto

Estudios previos en el Per, muestran una relacién in-
versa entre transferencias y esfuerzo fiscal. El Fonco-
mun, la transferencia principal, se ha triplicado desde

Cuadro 4

Presupuesto ejecutado de las municipalidades distritales, segtin tamafio y urbanidad

(Estructura porcentual)

Tamano poblacional | 150 - 500 milhab| 50-150 mil hab 20 - 50 mil hab 20-50 mil hab

Grado de urbanidad +85% +85% 35-85% | .+85% 35-85% .-35% -35%  35-85%  .-35%
Nimero de municip. 16 33 4 26 19 30 134 505 822
Ingresos 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Impuestos 20,17 24,16 5,40 16,90 11,98 5,63 5,95 6,23 0,93
Precios y tarifas 37,10 52,31 12,46 38,08 20,11 7,03 11,35 15,89 5,62
Transferencias 36,61 19,09 62,08 36,81 61,09 81,89 76,10 71,58 85,78
Crédito 6,12 444 20,06 8,21 6,82 5,45 6,60 6,30 7,68
Gastos 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Gasto corriente 74,55 7738 4233 | 6922 59,06 41,73 | 39,09 4127 32,55
Gasto de capital 20,30 1547 4891 | 2371 3303 4769 | 5347 51,37 59,42
Servicio de la deuda 5,15 716 8,76 7,07 7,91 10,59 7,44 7,36 8,03

Fuente: Sistema de Contabilidad Nacional (SICON), Contaduria Piblica, Cuenta General de la Republica 2000

Procesamiento y elaboracién de los autores
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Grafico 1

Total transferencias versus hogares con NBI
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1994; ademas, se ha incrementado el canon mencio-
nado en la seccién anterior. Es de suma importancia,
entonces, explorar y conocer, ¢qué ha sucedido con
los ingresos y gastos municipales?

Para tal efecto, se realizaron estimaciones economé-
tricas considerando como variables dependientes la
recaudacion de ingresos propios, como los impuestos,
los cobros a los usuarios (tasas, venta de servicios) y el
total de ingresos propios; como variables explicativas,
se han incluido las transferencias intergubernamenta-
les y otras variables sociales de control.

Alcance de los modelos

En el lado del ingreso. Se logré demostrar que las trans-
ferencias tienen un efecto sustitucion importante (de
-0,35), pero decreciente con el nivel de las mismas.
En modelos que se corrieron con las transferencias
antes de 1993 y con una muestra panel, el impuesto
predial se mostraba mas proclive a caer que las tasas,
como consecuencia del aumento de las transferencias.
En esta oportunidad, también se corrieron las ecua-
ciones considerando los impuestos en general, asi como
las tasas. Efectivamente, los impuestos son mas procli-
ves a reducirse, en comparacién con las tasas, ante el
incremento de las transferencias.

En el lado del gasto. La metodologia implementada
demostr6 que el efecto sustitucion por el lado del gas-
to es contundente. Los coeficientes y signos muestran
que por cada sol que reciben las municipalidades en
transferencias (sin considerar el Vaso de Leche), esta-

rian reduciendo, en 37 centavos, los gastos en capital
que financian con recursos propios, dirigiéndolos a
otros usos (gasto corriente). Este incentivo hace que
las municipalidades tomen la decision de cambiar su
estructura de financiamiento de inversiones, cubrien-
do con fondos externos actividades de inversion que,
de otra manera, hubieran sido cubiertas con recursos
propios y esforzandose en recaudar mas, lo que com-
plementa los resultados de los modelos de ingreso.

Uso de fondos

Relacion entre transferencias y tipo de
gasto econdémico (corriente y capital)

Entre los principales hallazgos para las municipalida-
des sin Lima y Callao, se tiene:

* Aquellas municipalidades que reciben canon pe-
trolero registran menor cantidad de recursos pro-
venientes del Foncomun e ingresos propios en in-
versiones (en términos per capita), explicado por la
disposicion adicional de recursos del canon para
inversiones, liberando al Foncomun y los recursos
propios para otros gastos, lo que refuerza la hipéte-
sis del efecto sustitucion.

* Aquellos que reciben mayor cantidad de transfe-
rencias (Foncomun) incrementan, en términos per
capita, la amortizacién de la deuda (5,35, 7,78, y
15,41 soles per capita, medido por tercios de me-
nor a mayor transferencia) pagadas por el Fonco-
mun; mientras que el pago con recursos propios no
registra mayor variacioén (0,12, 0,06y 0,08 soles per
cdpita). Esto confirma el nivel de apalancamiento
que han tenido las municipalidades, utilizando el
monto de las transferencias en las cuentas del Ban-
co de la Nacién como garantia.

* Sise considera el nivel de pobreza medido por ter-
cios, se encuentra que conforme disminuye el ni-
vel de pobreza, las municipalidades gastan mas en
gastos corrientes cuando lo financian con ingresos
propios. Sin embargo, los montos de inversiones y
gastos corrientes se mantienen cuando se financian
con el Foncomun, independientemente del nivel
de pobreza. Esto indica que las municipalidades po-
bres hacen un gran esfuerzo en manejar sus recur-
SOS propios.

* Cuando se compara a las municipalidades distrita-
les con las provinciales (conocidas también como
distritos capital), se nota claramente que las pro-
vinciales utilizan tanto sus transferencias como sus
recursos propios en mayor proporcion en gastos
corrientes (sobre todo en personal) que en gastos
de inversion.
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Para el caso de Lima y Callao

* El Foncomun representa la fuente principal para
financiar inversiones en las municipalidades del
tercio mas pobre (18 soles per cépita frente a 9
soles en las demas municipalidades, tercio Il y l1),
las que ademds utilizan sus recursos propios para
financiar sus gastos corrientes. Mientras que las mas
ricas, al recibir menos transferencias y poder re-
caudar mas ingresos, descansan basicamente en
los ingresos propios.

Conclusiones y recomendaciones

La revision de la literatura y experiencias internacio-
nales nos indica que no hay un modelo Gnico ni sim-
ple que calce en todas las circunstancias, y que cada
pais debe elegir su propio sistema. También somos
conscientes de que los efectos que tienen las transfe-
rencias son importantes y que los debemos tener en
cuenta cuando se implementan politicas que buscan
la eficiencia en la asignacion del gasto, la equidad en
la distribucién de los recursos y la estabilidad ma-
croeconomica.

La hipétesis de tener sustitucion de recursos propios
por transferencia qued6 demostrada en el Per, tan-
to por el lado de los ingresos como por el lado del
gasto. La evidencia nos muestra la ineficiencia de las
transferencias, por lo que es necesario hacer unos
ajustes al sistema (incluyendo a los ingresos propios)
para disminuir los efectos negativos en el comporta-

miento fiscal de los gobiernos subnacionales. Estos
deben considerar las diferencias entre municipalida-
des en el pais (urbanas/rurales, grandes/pequenas,
distritales/provinciales, etc.).

Entre los mencionados ajustes al sistema de transfe-
rencias peruano, se distinguen los siguientes: la incor-
poracién de instrumentos de gestién y esquemas de
certificacion y recertificacién (particularmente en los
fondos de transferencia general no condicionados),
nuevos criterios en los algoritmos y procesos de distri-
bucién de los fondos a implementarse préximamente,
incorporacién de premios al esfuerzo fiscal de la re-
caudacion de ingresos propios, introduccién de medi-
das para el incremento de los ingresos propios de las
municipalidades, el establecimiento de transferencias
categodricas o en bloque con contrapartida o condicio-
nalidad, mecanismos para reducir la volatilidad de las
fuentes de las transferencias.
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