


Las relaciones entre la empresa v su entorno
scupan un lugar destacado en las teorias de la
organizacidnindustrial, la gestién empresarialy el
desarrclio regional. También constituyen unoc ds
6s focos centrales de atencidn en la literatura
ecienite sobre produccién a peguena escala en los
paises en desarrolic (Schmitz; Nadvi y Schmitz)?.
'Es muy poco lo que se sabe, sin embargo, sobre las
seniajas que tienen las empresas localizadas en
Sohusters o concentraciones territoriales, en compa-
racién con ernpresasrelativamente dispersas, pero
rticuladas en redes empresaviales al interior de
‘espacios urbanos mas amplios.

Elcobjetivo de este trabajo consiste, precisamen-
e, en exponer v discutir las razones que explican
lajmportancia del territorio en la dinémica empre-
“sarial, examinando las caracteristicas basicas de
“esa notable concentracion de empresas conocida
‘como Gamarra®. Nos proponemos explicar algu-
‘nas teorias y conceptos gue ayudan a entender el
“significado de esta concentracién, analizando com-
“parativamente los resultados de una encuesta
Mevada a cabo en febrero de 1994, Elmarco de la
‘muestra escogida estuvo constituido por empre-
'sas formales con 100 ¢ menoes trabajadores, que
fueron estratificadas por distrito®. En primer lugar
se selecciono el distrite de La Victoria, enelcual se
iocaliza Gamarra. En segundo lugar, en la catego-
ria de empresas mas dispersas localizadas en
otros lugares de Lima, se hizo una distincién entre
distritos residenciales y distritos de bajos ingre-
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sos. Para el efecto se utilizd una técnica de muestreo
en dos etapas, a fin de seleccionar tres distritos de
bajos ingresos®. El tamafio total de la muestra fue
de 130 empresas v la tasa de respuesta, 79%. La
informacidn obtenida a {ravés de la sncuesia s2
complementd con evidencia recogida en trabajo de
carnpo ¥y en enlrevistas a empresarios.

Nuestros resultados coinciden con diversas hi-
potesis v observaciones formuladas por ofros au-
tores, pero 4 la vez ponen en cuestion algunas de
ellas. Entre las colncidencias se destaca el buen
desempefio de las empresas localizadas en
Gamarra, las cuales registraron un valor prome-
dio de ventas por trabajador bastante superior al
de sus conirapartes dispersas en otros lugares de
Lima {véase el cuadro 1}. Este mejor desempefio se
registro en cada categoria de tamafio de empre-
sa, lo cual exige examinar cuidadosaments la
incidencia de otras variables ¥ en particular, los
efectos de la economias generadas por la concen-
tracion.

La literatura revisada permite distinguir los
efectos del tamafoc empresarial en iz eficiencia
{estatica) de las empresas y en su capacidad de
innovacién vy aprendizaje (en una perspectiva di-
namicaj. Enteoria, las empresas de menortamano
estan en desventaja en ambas dimensiones, Ellas
no s6lo cuenian con menores recursos producti-
vos v capacidades cognoscitivas mas Hmitadas,
sino que también enfrentan costos de transaccion

1 Resumen de la publicacién homonima. Serie: Cuadernos DESCO, 20. Lima: DESCO-CIE, diclembre de 1995, 105 pp.

© 2 Nadwvi, K. & H. Schmitz, Industrial Clusters in Less Developed Countries: Review of Experiences and Research Agenda, Informe
de Discusion del Institute of Development Studies, Brighton, England, 1994, Schnitz, H., Flexible Specialisation in Third World
Industry: Prospects and Research Requirements, Geneva: [ILS Publications, 1990; Schmitz, H., "Growth Constraints on Smali-
scale Manufacturing in Developing Countries: A Criticat Review", en World Development, Vol. 10, No. 6, 1982, pp. 422-450.

3  Lazona de Gamarra comprende un drea de aproximadamente 35 manzanas en el distrito de La Victorda, Lima, y constituye la
mayor conceniracién territorial/sectorial de la industria de confecciones del Per(l. Esta poblada, segiin diversos analistas, por
alrededor de 6,000 empresas, en su mayoria de pequeiia escala.

4 La muestra fue tomada del Registro Unificado del Ministerio de Industrias a junio de 1993, el cual incluia 5,228 empresas
confecionistas, Se estima gue el niunere de confeccienistas informales podia alcanzar los 12,000 en todo el pais. Ver al respecto,
Abugattas, Luis, Comentarios al trabajo "La industria de confecciones del Pert”, de Maximo Vega-Centens y Maria Antonia
Remenyi. Lima: Sociedad Nacional de Industrias, 1994 {fotocopias).

5  Enestesentido, la muestrane esrepresentativa de laindustria de confecciones limena. En primer lugar porque el marco muestral
[Registro Unificado) sdlo incluye a las empresas formales. En segundo lugar porque nuestra estratificacién podria generar umn
sesgo hacia empresas que hipotéticamente tienen mayor viabilidad econémica (aguéllas locatizadas en Gamarray en los distritos
residenciales). Por niitimo, el procedimiento de muestreo en dos etapas nos condujo & seleccionar dos asentarnientos gue
corresponden con las primeras olas de migrantes (San Martin de Porras y El Agustino) y solamente un asentamiento de origen
mas reciente (San Juan de Lurigancho). Este tiltimo es probablemente, el mas representativo de la mayoria de los 'pueblos




Cuadro 1
VENTAS PROMEDIO MENSUALES POR TF
IO EMPRESA
(en USS v nlumere de trabajadores)

PARA CADA TA

IAJADDR Y POR DISTRITO,

{(Probi}.

Micro Pequehia Mediana F-test (Prob.) R?
1-4 5-8 10-14 15-18  20-100
Distritos residenciales o
— Desviacién standard 414 301 705 970 586 2.54  [0.087) G.18 0.19
- Numero de observaciones 243 171 580 180 322 .
— Numere de observaciones
en cada casc 9 7 5 2 5
Gamarra -
~ Desviacion standard 049 1,288 935 - 1,228 0.25 {0.857) g1z {G.30
— Mimerp de observaciones 8930 961 473 841 :
~ Muamero de observacionas
en cada caso G 12 3 2
Distritos de bajos ingresos :
— Desviacion standard 359 G658 678 1,877 - 4 45 {0,007} .64 (.00}
- Ntimero de observaciones 231 857 1,011 1,822 :
— Niimero de observaciones
en cada caso 14 i1 3 2 1
La Victoria/Fuera de Gamarra o
- Desviacion standard 210 473 - -- -- 6.28 {0.007) .40 (0.08)
— Numeroe de observaciones 190 314 -
~ Numero de cbhservaciones
en cada caso 9 3] i 0 1
TOTAL (muestra) B
- Desviacién standard 430 767 804 1.424 925 3.19 (0.017) 0.14 (0.05}
- Numero de observaciones 462 766 612 1,232 710 -
- Namero de observaciones
en cada caso 38 - 36 12 4 g

Nota: -- indica que en la categoria hay un sole caso o ninguno.

mas altos en comparacion con las empresas de
mayor tamano.

De otro lado, sin embargo, las empresas pueden
en principio ensayar diversas estrategias v res-
puestas colectivas 2 fin de remontar estos ohsta-
culos. Entre ellas se destacan la especializacidnen
procesos en un contexto de relaciones de subcon-
tratacion, las acclones conjuntas orientadas a
determinados objetivos, la participacion en redes
personales de intercambic de informacion, y la
concentracidn territorial de empresas de un mis-
mo subsector en una localidad determinada.

En nuestra investigacién examinamos estas
estrategias para el caso de la industria de confec-
ciones de Lima. En contraste con lo afirmado por
otros investigadores, los resultados de nuestra
encuesta muestran que la subcontratacion en
Gamarra no es una practica tan extendida y que
tipicamente involucra una sola operacién, por lo

generalenla etapa de acabados. Enotros distritos;
en cambio, las empresas tienden a subcontratar
mas operaciones (véanse los cuadros 2 a 5. La
evidencia generada no permite atribuir a Gamarra
los rasgos estilizados de la especializacion flexible
y del modelo de distrito industrial. La divisién de
trabajo inter-firma nc es muy profunda, no se
observa especializacion en procesos o actividade
v el rol de las instituciones formales es muy dé

0 inexistente. .

Nuestros resultados revelan que la cooperaci
entre empresas no es un resultado inevitablemen-
te asociado al proceso de concentracion territorial
De las diez emnpresas de la muestra que reportaron
participar de algin grupo empresarial, sdlo una de
ellas correspondia a Gamarra. De otro lade, I
evidencia disponible sugiere gue las empresas
localizadas en distritos de bajos ingresos y en
distritos residenciales son particularmente acti-
vas en compartir pedidos, mientras que las empre:




Cuadra 2
NUMERO DE ACTIVIDADES SUBCONTRATADAS A OTRAS EMPRESAS,
POR DISTRITO
{en % toial de la columna)

N© Muestra Distritos La Victoria/Fuera Complejo  Areas de bajos

residenciales  de Gamarra de Gamarra ingresos
O 252 28.7 27.8 20.8 25.8
1 22.3 18.7 16.7 37.5 1.4
2 20.4 13.3 18.7 20.8 29.0
3 13.6 13.3 16.7 8.3 18.1
4 5.8 6.7 5.6 8.3 3.2
5 5.8 1G.0 5.6 4.2 3.2
& 3.8 6.7 ii.1 - 0.0
7 1.9 3.3 - -- 3.2
TODAS 3.3 3.3 -- e --
% 100 100 100 100 100

Cuadro 3
SUBCONTRATACION DE OPERACIONES PREPARATORIAS,
DE CONFECCION Y DE ACABADD: LA MUESTRA VS, GAM
{%]
Preparatorias Confeccion Acabado
Muestra Gamarra Muestra Gamarra Muestra Gamarra

Nunca 20 100 63 71 37 29
Una operacion 9 - 13 13 28 42
Dos operacicnes i - 14 i3 23 21
Tres operaciones 8 3 8 8
Cuatro operaciones 4 - 2 --
Cinco operaciones 2 -~

100 100 100 100 100 100

sas en Gamarra son mas introvertidas al respecto,
Por tiltimo, la formacién de grupes de empresas
tampoco parece ser una condicion suficiente para
mejorar su capacidad de negociacion en la adqui-
sicion de insumos,

sGué es lo que explica entonces la ebullicién
que uno observa en Gamarra? gCuales son sus
caracteristicas mas importantes? Uno de los em-
presarios entrevistades afirmaba que "Gamarra
nacid por necesidad, por la migracion, todos que-
rian trabajar (...} necesitaban realizarse ante su
familia que dejaron en la provincia". La biisqueda
de trabajo y el afan de superacién aparecen de
manera recurrente en las expresiones registradas.
Otro empresario, que hoy vende 175 mil prendas
por afio, aludia a los mecanisimos de formacién
técnica y de transmision de informacion sobre
disenios e insumos al interlor del complejo: "mi

primera produccion (...} 1a realicé subcontratando
el corte v la confeccion; todo el dia estaba mirando
gué hacia y cémeo lo hacia el cortador. El primer
afio como confeccionista anduve enn Gamarra vien-
do los modelos bonitos, después encontré la iela
con gue los habian hecho, y copié el producte”.

Los mercados de prendas de vestir son muy
volatiles, segmentados y exigentes. Saber produ-
cir no es suficiente. Hay que saber vender, y para
€80 es necesario conocer modas vy disefios, colores
y estampados, marcas y tipos de tela. También es
indispensable saber cémo conseguir informacitn
sobre clientes v canales de comercializacidn.

Nuestros resultados sugleren gue la ventaja
ceniral de Gamarra es, precisamente, la facilidad
de acceso a informacion. Simplificande un poco el
argumento, las economias generadas por la con-




Cnadro 4
PRESENTCLA ¥ ACTIVIDAD DE 'EMPRESARIOE PURDS POR DISTRITO 5
{porcentaies del subtotsal por estrato/distrits)

Residenciales  Gamarra Bajos La Victoria/

ingresocs Fuera de

Gamarra
Conoce 'empresarios puros’ 57 30 26 24
A veces opera asi >/ 20 17 10 12
Muchas veces opera asi °/ 7 O O 8
Siempre opera asi ¥/ 3 ¥ 0 0
Munca opera asi 5/ 70 83 S0 82

=)

1/:El conceplo de 'empresarlo pure’ ha sido tomado de Dei Ottati, G, "Trust, Interlinking
Transactions and Credit in the Indusirial Distriet", en Cambridge Joumnal of Economics, Vol. 18,
MNo. 6, 1894, pp. 528-548. £1 'empresario purc' separa las funciones de mercadec y produccion,
se especializa en las primeras y subcontrata todas las operaciones productivas, Esta puede ser
una esirategia conscienie, basada en la especializacién v la cooperacidn entre una agente y uno
o més producteres, o alternativamente puede tener un caracter ad-hoc. Este segundo casc s
presenta, por giemplo, cuando un cliente soliviia productos que estan fuera del aleance deun
productor, Este (iitimo adopta entonces, un rol de intermediario, subcontratando los servicios
de otros productoras.

3 /: El entrevistado obtiens menos del 33% de su produccién, subcontratando todas las operacic-
nes.

3/: Bl entrevistado obtiene mas del 33% , aungue no siempre.

471 E1 100% de la produccidn es realizada subconiratandoe todas las operacionss.

Cuadro B
CONTRATACION DE LA CAPACIDAD PRODUCTIVA DE OTRA EMPHESA,
POR DISTRITD
{en porcentaje del total de la columna}

Namero de veces Muestra Distritos La Victoria/ Complejo de
residenciales Fuera de Gamarra Gamarra

Nurnca 76 73 76 88

A veces 1/ 20 20 24 12

A menudo 2/ 4 7

i/: Menos de una tercera parie de la produccion.

2/: Mas de la tercera parte de la produccion.

centracién territorial juegan un rol mas decisivo
que las econormias generadas por la divisién del
trabajo y la especlalizacion. Las ventajas del acce-
s0 4 la informacién no $dlo afectan ¢l desempeno
de los confeccionistas, sino también el de los
fabricantes v comerciantes de telas, insumos di-
versos y productos finales. El flujo de informacién
sobre mercados y productos, territorialmente de-
finido, permite cambios y reajustes rapidos en la
produccidn. De otro lado, la transformacion de
Gamarra en una zona intensamente comercial
facilita, ademas, la reducciém de los costes de
buisqueda para distintos tipos de compradores de
prendas de vestir. También se traduce en menores
pérdidas de tiempo, y costos mas bajos de trans-
porte y de acopio de informacién sobre precics y

productos. Todas estas ventajas juntas, para pro-
ductores y consumidores, parecen generar las
condiciones para el crecimiento autosostenido -y
eventualmente autogenerado- de Gamarra.

Pero es preciso advertir que en la medida en que
las empresas crecen y ‘pasan el umbral, ellas’
empiezan a sentir las desventajas de la concentra-
cion. Es como si la incubadora expulsara a aqué-
llos que alcanzan clerto tamano. Los costos y tiem-
pos de transporte, tanto en la compra de insumos
como en la distribucién de productos finales
empiezan a resultar comparativamente mas eleva-
dos con relacitn a las empresas localizadas en
otros lugares. En la medida en gue su tamano’
aumenta, las empresas dejan de depender de:



amarra en su calidad de centro de suministro de
Asumos {porque compran estos insumos directa-
ierite de las fabricas} v de centro comercial de pro-
'u'ctos finales (porque logran constituir su propic
quipo de vendedores, tiendas propias en otras
.zonas de Lima ¢ en la frontera, etcéiera),

© La rigidez de la infraestructura del complejo
‘asociada a la congestion urbana, limita las posibi-
idades de expansion empresarial. En efecto, la
‘posibilidad de operar con varios establecimientos
‘esta restringida por las indivisibilidades ascciadas
al alquiler y/o compra de espacio, asi como tam-
‘bién por la necesidad de incurrir en costos unita-
rios de supervision mas elevados. Estos efectos
-_pueden ciertamente roitigarse si las empresas
operan como redes familiares y logran asignar
acionalmente las funciones de monitorec. Pero
‘ebviamente, esta opcion enfrenta tarde o tempra-
o los mismos limites, en la medida en que las
‘operaciones de la red se expanden.

© En sintesis, el complejo de Gamarra ha nacido
Y erecido en un contexto marcado por la falta de
‘empleo v el empobrecimiento, por las insuficien-
‘¢ias en los medios de comunicacion y en la forma-
c¢ion de la fuerza laboral, v por la centralizacién de
la produccién industrial en la capital de la Repu-
‘blica. Parece ofrecer una alternativa a los exclui-
‘dos de las oportunidades de trabajo y de los
ervicios de formacién, capacitacion y sobre todo

de informacion. Esta conceniracidn de empresas
se ha constituido en un polo de informacion que
fluye y se difunde a través de productos {interme-
dios v finales), proveedores, familiares, paisanosy
amigos. Ei logro mas importante, reflejado en los
resultados de nuestra encuesia, es un desempeno
notablemente superior de las empresas localiza-
das en este complejo con respecto a sus contrapar-
tes en otros lugares de Lima.

El principal desafio planteado a las inslitucic-
nes v a la sociedad es complementar el encime
esfuerzo de los empresarios con 105 servicios que
el mercado no es capaz de generar: informacion
anticipads sobre mercados, tendencias delamoda
y caracteristicas técnicas de procesos v productos;
capacitacién con el aporte de profesionales espe-
cialistas que responda a los requerimientes de las
pegueflas empresas segiln sus propias caracteris-
ticas; esquemas de comercializacién mas eficien-
tes aprovechando economias de diversificacién en
el suministro de productoes finales. Como observa-
ba uno de nuestros entrevistados, "el empresario
de Gamarra ha ido formando su propic mundo,
sus conocimientos se formaron a raiz del aprendi-
zaje empirico {...} ahora necesitamos el dialogo con
expertos profesionales”. Se trata entonces de com-
plementar todo aguello que un agente de mercado
no puede iniclar por la indivisibilidad de las inver-
siones, las externalidades v/o el caracter {semi)
publico de los servicios que las empresas necesi-
tan para elevar su competitividad.




1. FINANZAS MUNICIPALES:
INEFICIENCIAS ¥ EXCESIVA DEPENDENCIA
DEL GOBIERNO CENTRALY

En abril de 1992, se dejo sin efecto el proceso de
descentralizacién que se habia levado a cabo
durante el gobierno anteriory, con la Constitucion
de 1993, se tiene la intencidn aparente de centrar
dicho proceso en los gobiernos locales; es decir, en
las municipalidades.

Se define descentralizacién como "un proceso
de transferencias de competencias y recursos des-
de la adminisiracién nacional o centrat de un
determinado Estade hacia las administraciones
subnacionales..."?. El proceso de descentraliza-
cidn, entonces, debe pasar por una reforma del
Estado que implique la transferencia de derechos
y obligaciones desde la instancia central a la
instancia local y una transformacion del sistema
de toma de decisiones.

La hipttesis del presente documento ¢s gue no
existe una efectiva autonomia de los gobiernos
locales en el Perti, lo que genera graves ineficien-
cias, y cuya causa principal radica en su fragil si-
tuacién financiera, muy dependiente del gobierno
central.

El trabajo se divide en cuatro secciones. La
primera, gque no se incluye en el siguiente resu-
men, es una sintesis de los principios tedricos que
apovan la descentralizacién. La segunda analiza
el gobierno central y los gobiernos locales en el
Perti, enfatizando los aspectos tributarios. La ter-
cera seccion presenta la evidencia de las finanzas
municipales, especialmente de las fuentes de in-
gresos. Por ltimo, la cuarta seccion incluye las
principales conclusiones y recomendaciones de
politica que podrian potenciar el accionar de los
gobiernos municipales.

1  Resumen de la publicacién homomma. Serie: Documento de trabajo, 25. Lima: CIIP, abril 1896, 217 pp. _
2  Comisién Economica para América Latina y el Caribe {CEPALL Descentralizacion fiscal: marco conceptual. Serie Pelitica Fiscal
N° 44, Proyecto Regional de Descentralizacion Fiscal CEPAL/GTZ, 1993, p. 8.

Mercedes Ara:c}z
Roberto Urrunags
{CIU_

ESTADOC ¥ ENTORND INSTITUCIONAL DE 1a
DESCENTRALIZACION EN EL PERU

Estructurs tributaria del goblerno central

£l sector tributario es uno de los gque mayor
modificaciones ha experimentado en la reformi
estructural del Estade. El sistema tributario na-
cional ha quedado comprendido por el codigo
tributario y por los siguientes tributcs para los
gobiernos locales: impuestos municipales, contri
buciones v tasas gque determinen Ios concejos
municipales dentro de los limites del D.L. 776, im-
puestos nacionales creados en favor de las muni:
cipalidades y recaudados por el gobierno centrak
y el Fondo de Compensacién Municipal.

La Constitucion de 1979 proclamaba la articu:
lacion de la administracién piblica en tres niveles
de gobierno: central, regional y local. Las regiones
tendrian autonomia administrativa v econémica,
sin embargo, esta TGiltima no estaba garantizada
por la ley. El proceso de regionalizacion demoro
mucho en concretarse: recién entre:1 988y 1990 se
constituyeron 11 regiones que sustituyeron a las
auteridades departamentales.

Aparentemente, el espiritu de la Carta Magna de
1993 es concentrar la descentralizacién en las
municipalidades y que a partir de ellas surjan ins
tancias superiores de gobierno. Temporalmente s¢
han creado doce Concejos Transitorics de Admi:
nistracién Regional (CTAR), mientras se confor:
man las respectivas regiones. Estos seran organis:
mos desconcentrados, no descentralizados, pue
séle coordinaran los planes del gobiernc centra




93 £6 MEeNnos reglamen aznsta que la d;ﬁ
Se establece que tanto las municipalidades
a5 regiones deben rendir cuenta de la ejecu-
& sus presupuestos a la Contraloria General
‘epablica, pero no existen mecanismos de
(ciofi con las diferenies instancias de go-
Es dificil que el gobierno ceniral pueda
irarcon el gran nimero de municipalidades,
71 por 14 cual el proceso de descentralizacion
1 peligro de generar mayor centralismo en el

Presupuesto de la Repéblica incorpora en
& cu_{iién a la descentralizacion. Los gobiernos
alées y las Corporaciones de Desarrollo
ES)de Lima y Callao, los cuales reemplazan
res de inversion de los ministerios en sus
ones, reciben todos sus ingresos de la asigna-
presupuestal. Los recursos presupuestados
& gobiernos regionales son asignados directa-
e por el Ministerio de Economia v Finanzas
F} a'las mumnicipalidades de su ambito regio-
5 decir, si bien la asignacién aparece como
ansferencia a las regiones, en lo operativo
Cluirs08 se entregan directamente a las muni-
dades. Otra transferencia importante a los
r1os” locales se recibe a través del Programa
faso de Leche.

pr supuesto también contempla la existen-
fganismos descentralizados auténomos,
o-¢el Fondo Nacional de Compensacién y
ollo'Social (FONCODES), que al hacer obras
duplican las funciones de las instancias
€mo inferiores v se duplican entre si. Los
simos de seguimiento y control de Ias accio-
Imnunicipales son practicamente nulos.

. Ley Organica de Municipalidades data de
0 de 1984 v no ha sido adecuada, hasta ahora,
1evo eéntorno legal. Algunas de las funciones

ninadas por esta ley han sido modificadas
0t la Constitucion de 1993.

A traves de esta ley se crearon los Fondos de
Inversion Municipal, con el fin de proporcionar los
recurses para el financiamiento de los programas
de inversionas vy obras de las municipalidades
provinciales, cuyas fuentes de financiamiento han
sido modificadas por el B.L. 776. El primer, v
practicamente Gnico, fondo creado fue el de Lima:
Fondode Inversiones Metropolitanas (INVERMET].

El rol de las municipalidades distritales v pro-
vinciales se reduce al suminisire de seguridad,
dotacidn de infraestructura local, mantenimiento
urbano v recoleccidn de residucs. En las dos
uiltimas funciones comparien la responsabilidad
con el gobierno central, Sin embargo, existe confu-
sidn en la asignacion de responsabilidades enirela
municipalidad provincial v la distrital.

EID.L. 776 reconoce explicitamente la posibili-
dad de celebrar convenios de cooperacién entre
municipalidades distrifales, v enire ésias y sus
correspondientes municipios provinciales, va sea
para la ejecucitn de obras ¢ para la prestacion de
servicios interdistritales.

El peso de los esfuerzos redistributivos y de
asignacién de recursos ha recaido sobre el gobier-
no central, a pesar de que los gobiernos locales son
mas eficientes porque presentan mas gastos de
capital, emplean empresas municipales manecia-
das con criterios empresariales y se someten a un
mayor control social debido a las elecciones cada
tres afios.

Tributacisn local: andlisis del D.L. 776

En términos generales, puede decirse gue son
dos las caracteristicas principales de lanueva nor-
ma, promulgada en diciembre de 1993, En primer
lugar, se ha simplificado el sistema a través de la
eliminacién de algunos impuestos municipales a
s0lo seis. Ello generard menores recursos, por los
menos en el corto plazo. En segundo lugar, se ha
generado una redistribucion de recursoes desde las
municipalidades provinciales hacia las municipa-
lidades distritales, lo que estaria agravando la
reduccién de ingresos para las primeras.

Anivel de impuestos municipales, el impuesto
mas recaudador es el predial {(véase el cuadro 1).
Este fue modificado por el D.L. 778. gue redujo las
tasas impositivas a sélo 3, en una escala acumu-
lativa de diversos tramos del autovalac.

Conlareduccién del niimero de tasas se ganaen
eficiencia y simplicidad. 5in embarge, en un pri-




Cuadro 1
TNOREENS DE LOS GOBIERNOS LOCALES: 19093 ¥ 1984
{estructura porcentual)

Concepio Ejecutado 1993 Proyectado 1924
Ingresos corrientes 74.158 57.087
Impuestos 31.681 14,454
- Alos ingresos 0.023 0.007
e A premios prop. com. 0.008 0.000
s A premios loterias 0.006 0.000
= A renta de zona-selva 0.008 0.007
- Al patrimonio 11.303 9,448
» Patrimonio predial 8.613 8.886
« Terrenos sin constndr 0,102 0.003
¢ Alcabsla 1.746 0.373
= Patrimonio vehicular ¢.190 0.158
» Aeronaves y embarcaciones dg recres 0.000 0.000
« Transferencias de caballos de carrera 0.000 0.000
s Funcionamiento de establecimientos .8653 0.028
- A la produccién v el consumo 20.332 4.9086
s Espectaculos piblicos no deportivos 0.219 0.2860
+ Rodaje 1.825 0.330
» Explotacién comercial juego bingo 0.117 0.006
» Explotacion comercial juege pimball 0.003 0.001
o Promocién municipal 10.600 2.357
s Dif. precio de combustible 0.025 0.000
» Apuesta premios de caballos 0.000 3,003
» Alos juegos 0.011 0.157
» Impuestos cigarrillos (0.000 0.000
» sSuministro energia eléctrica 0.363 0.006
+ Jmp. prom. municipal zona selva y frontera  1.773 0.955
» Ofros 5.599 0.923
- Tasas 16.271 14.209
- Contribuciones 0.250 0.805
- Venta de bienes corrientes y servicios 4,694 4.834
- Renta de propiedad 6.064 7.295
- Muiltas, sanciones 1.094 1.116
- Transferencias corrientes 11.644 8.179
- Saldos balance 2.479 5.689
Ingresos de capital 25.844 42.933
- Venta de bienes de capital 0.374 0.885
- Endeudamiento 11.047 3.639
- Transferencia de capital 14.399 38.258
- Fondo de Compensacion Municipal 0.000 37.976
- QOtros 14.399 0.494
- Donaciones 0.024 0.141

Fuente: MEF; Presupuestos Municipales 1994. Direccion (yeneral de Presupuesto Publico.

mer momento se debiera esperar una menor re-
caudacion en los predios de mayor y menor valor,
y una mayor recaudacion para los predios de valor
intermedio. Por tantc, la variacion en la recauda-
cion distrital dependera del tipo de inmuebles que
prime en cada localidad. Como es logico, el gran
beneficiario es la municipalidad distrital. ¥ puede
afirmarse que, en términos efectives, las munici-
palidades distritales habrian contado con el inte-
gro de la recaudacion del impuesto predial.
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El otro impuesto que tiene que ver con el patri
monio inmobiliaric es la alcabala, que s¢ aplica
sobre la transferencia de los bienes inmuebles
urbanos y rasticos. La dacién del D.L. 776 mantu-
vo la tasa de 3% sobre el valor del autovaltio, pero
incorpord la exoneracion del pago del impuesto &
las primeras 25 Unidades Impositivas Tributarias
(UIT) del valor del predio. Elloy la exoneracion de
pago del impuesto sobre la primera venta de
inmuebles, deben significar una reduccion im-




sorfante en la recaudacién tributaria. El benefi-
iario del cobro de la alcabala es la municipalidad
listrital, que esta obligada a transferir el 50% al
‘oride de Inversién Municipal.

“Fon este impuesto se aprecia la intencionalidad
¢l gobierno central de redistribuir los recursos en
favor de las municipalidades distritales, a costa de
‘las provinciales. Podria pensarse que seria un in-
‘centive para que las provincias buscasen coordi-
‘nar con los distritos con el objeto que parte de los
FECUrS0s se dediguen a obras de caracter inter-
distrital. Sin embargo, en la practica, los distritos
arecen haber preferido coordinar directamente
‘enrtre ellos mismos.

El altimo impuesto municipal patrimoenial es el
“impuesto al patrimenic vehicular. La tasa imposi-
‘tiva es del 1% sobre el valor del vehiculo, de acuer-
‘do con una tabla referencial emitida anualmente
“por el MEF. El monto minimo de pago equivale al
'1.5% de una UIT. En este caso también es de
‘esperar gue la recaudacion disminuya, pues la
tasa promedio ha caido (antes era del 2%). Aungue
‘gl DL, 776 no precisa al beneficiario, se debe
mencionar que en 1993 fue el concejo provincial.

Con respecto de los impuestos municipales a la
produccion y al consumo, se tienen los siguientes:
a las apuestas, a los juegos y a los espectaculos
publicos no deportivos.

De otro lade, las municipalidades estan
- facultadas para crear contribuciones y tasas, asi
© como para conceder exoneraciones sobre las mis-
mas, dentro de un limite legal en cuanto a la gama
de partidas. Queda excluide cualquier cobro mu-
nicipal gue afecte tanto la libre movilidad de
personas y bienes en territorio nacional, como el
libre acceso al mercade.

Ademas, dicha creaciéon debe publicarse a tra-
vés de edictos municipales, 30 dias antes de entrar
en vigencia, en cualquier medio masivo de comu-
nicacién escrita. El problema es gue comunica-
cién no significa, en modo alguno, aceptacion por
parte de la comunidad,

Otra fuente de ingresos para los gobiernos loca-
les son los impuestos nacionales creades en
favor de las municipalidades. Segtinel D.L. 775,
la recaudacién de los impuestos nacionales de
promocidén municipal, de rodaje v a las embarca-
ciones de recreo debe ser sumada y pasar a formar
parte del llamado Fondo de Compensacién Muni-
cipal (FCM), creado por la Constitucién de 1993.

Dicho fondo se completa con el 25% del impuesto
muricipal provincial a las apuestas.

Una caracteristica fundamental del FCM es la
gran importancia asignada a los gastos de capital.
Sin embargo, el 80% que como minimo debe dedi-
carse para gastos de capital parece ser excesivo,
dada la escasa capacidad técnica de las munici-
palidades para realizar estudios de factibilidad ¥
proyecios de inversion. La casi nula fiscalizacion
ha permitide que la mayoria de los recursos del
FCM se estén utilizando en solventar gastos co-
rrientes.

E1D.L. 776 precisa gue los indices de distribu-
cidn son determinados anualmente por el MEF v
los criterics de asignacion por el Consejo de Minis-
tros. Es asigue el FCM, que deberia ser un recurso
propio segin su propia definicidn, acttia méas bien
como una transferencia gubernamential.

FINANZAS MUNICIPALES

Importancia relativa de las cuentas locales ysu
rivalidad con los organismos desconcentrados
del gobierno central

De manera general, las finanzas publicas muni-
cipales se caracterizan por su debilidad estructu-
ral. Elloc es resultado de la baja capacidad de
autofinanciamiento y de los incentivos econdmi-
cos del gobierno central que desmotivan una efi-
ciente gestién municipal. El gobierno central con-
centra la mayor parte de los recursos financieros
v realiza el gasto a través de sus instancias
desconcentradas, compitiendo con las municipa-
lidades en el desarrollo de infraestructura de
servicios locales. A continuacién se analizan las
operaciones de la municipalidad, en comparacion
con los resultados del gobierno central.

En 1993 los ingdresos corrientes del gobierno
central llegaron a ser 11% del PBI, mientras gue
los ingresos tributarios representaron €1 9.5%. Por
su parte, los ingresos corrientes de los gobiernos
locales en conjunto s6lo fueron el 1.47% del PBIL
En ambos casos, las cifras muestran una recupe-
racién, pero son bajas comparadas con otros
paises de la region.

Los ingresos corrientes de ios gobiernos locales
s0lo fueron el 13.34% de los ingresos corrientes del
gobierno central en 1993, La mayor parte de estos
ingresos provino de las transferencias del gobierno
central, lo cual incluye a algunos de los supuestos
ingresos tributarios locales, como el Impuesto de
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Promocién Municipal {IPM) v el impuesto alrodaje.
Por ello, el D.L. 776 ha significado la disminucion
de los ingresos tributarios de las municipalidades
porgue algunos de los impuestos senalados pasa-
ron a formar parte del FCM, es decir delosingresos
de capital de las municipalidades. En general, log
ingresos rmunicipales son limitados, razdn por la
cual los goblernos locales no pueden ofrecer bie-
nesy servicios locales financiados con sus propios
medios.

Por ellado del gasto corriente también se obser-
v& un alio grado de centralisme, con proporciones
de participacién en el gasto total por parte de las
municipalidades bastante bajas {9.2% en 1983).
En general, durante el periodo de analisis los go-
biernos locales presentaron resultados positives,
aungue pequenos. En cambio, el gobierno central
obtuvo cifras negativas y abultadas, sobre toedo en
el afic cchenta. Recién a partir de 1991, los gastos
de capital de las municipalidades fueron superio-
res al 0.4% del PBI, lo cual demuesira la pobre
capacidad de las municipalidades para ofrecer

Cuadro 2
OPERACIONES DE LOS GOBIERNOS LOCALES: 1968-1993
{como porcentaje del PBI)

nanera, la gestion local estd obstaculizada porla

infraestructura minima de servicies basicos (vEg
se el cuadro 2}, :

En cuanto al gasto corriente local, como porcen
taje del gasto corriente central, £ste muesira un
tendencia declinante, excepto en los Gltimos afios
conun promedio del 10.6% {véase el cuadro 3} En--
los gastos de capital, el porcentaje se ha incre
mentado durante el gobierno del presidente Fuji
mori hasta el 16.19%, pere de manera muy ﬂuc
tuante,

Lo antericrmente senaladoe indica clarameniela
relacién de verticalidad principal-agente entre ¢l
gobierno central v los gobiernos locales. De es

falta de recursos, los gue ahora se reparien mas
claramente gue antes, aungue no necesariamente
de manera mas eficiente. Esta situacitn se agrava
por lo reducido de los montos de las transferencias
del gobierno central a las municipalidades {del 30
al 5% hasta 1990}, monto gque ha empezado

mejorar a partir de 1991, :

1968-1974 1975-1984 1985-1990 1991-1993

Ingresos corrientes 0.868
- Tributarios 0.27
- No tributarios 0.40
» Transferencias 0.02
» Oiros 0.39
Gastos corrientes .62
- Remuneraciones 0.38
- Bienes y servicios 0.18
- Transferencias 0.04
- Intereses .02
Ahorro en cuenta corriente 0.06
Ingresos de capital 0.12
Gastos de capital 0.19
- Formacién bruta de capital 0.18
- Transferencias 0.01
- QOtros 0.00
= Inversion financiera 0.00

= Otros desembolsos
financieros .00
Resultado econémico 0.00
Financiamiento neto 0.00
- Externo 0.00
- Intermo 0.00

0.47 0.54 1.47
0.14 0.32 0.67
.33 0.22 0.80
0.13 0.04 0.00
0.20 0.18 0.00
0.45 0.38 1.03
0.29 0.18 n.d.
0.10 0.12 n.d.
0.08 0.11 n.d.
0.01 0.00 n.d.
0.01 0.16 0.43
0.04 0.01 0.02
0.06 0.08 0.41
0.06 0.08 n.d.
0.00 0.00 n.d.
0.00 0.00 n.d
0.00 0.00 n.d.
0.00 0.00 n.d.
-0.01 0.09 0.04
0.01 -0.09 -0.04
0.00 0.00 0.00
0.01 -0.09 -0.04

Elaboracién propia.
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e Cuadrs 3
"OPERACIONES DE L.OS GOBIERNGS

S LOCALES: 1968-1993
‘(como porcentaje de las operaciones
: del goblerno central)

1868-74 1975-84 1985-80 1991-93

gresos corrientes  5.07 3.69 6.22 13.91
Tributarios 2.32 1.18 3.65 7.13
No fributarios 23.00 19.78 43.60 B9.81
13,80

G«a.ss'tés corrientes  5.14 3. 3.54

a_re_é;os de capital 360,82
astos de capital

Formaciin bruia

de capital

aboracidn propia.

‘Elmarco legal actual actiia en el mismo sentido
1 impedir a las municipalidades la creacién de
ipuestios, la fijacion de tasas v la libre determi-
racion de las bases imponibles. Los miembros de
scomunidad, al no asociar la tributacion local
con los servicios locales, se ven incentivados a
adirla y también se despreocupan de la opera-
cion v el mantenimiento de los servicios locales.

o+A partir de 1994, con el DL, 776, la principal
fuente de financiamiento local de los gastos de

capital es el FCM. Ello implica menocres recursos
‘para las provincias v mayores recursos para ios
 distritos, quienes sin embargo tienen menor capa-
cidad técnica v administrativa. Por tanto, en la
practica ha disminuide la capacidad local de in-

i Los cambios introducidoes por el D.L. 776 sibien
han significado un ordenamiento del manejo fiscal
local, no han mejorado la falta de autonomia de los
gobiermos locales. El problema es la politica de

ransferencias, en cuanto a los ingresos, v la poli-
tica de gasto desvinculada a los gobiernos locales.

4 En cuanto a los organismos desconcentrados
- del gobierno central, un estudio anterior® sefala
I alto grado de interferencia en el accionar muni-
‘cipal gue ejercen las multiples agencias del gobier-
ne ceniral, especialmente en cuanto al finan-

ciamiento de obras de infraestructura. Die acuer-
do con la magnitud del fondo gue manejan y &l
esquema de asignacion de recursos gue emplean,
dos son los oOrganos mas importantes: el
FONCODES y el Fondo Nacicnal de Vivienda
(FONAVT}, conn més del 28% de los recursos desti-
nados ala formacion bruta de capital vy 69% de los
recursos de los drganos gue reallzan obras de
infraestructura a nivel local.

En el cuadro 4 se observa que la formacion
bruta de capital del total ejecutado en 1993 fue de
USS 1,308 millones. De ella, sélo el 10.9% corres-
pondié a la formacién bruta de capital de los
gobiernos locales, mientras gue las agencias del
gobierno ceniral representaron mas del 41% del
total. Por 1o tanto, se puede sefialar que practica-
mente la mitad de la formacion bruta de capital se
desting a obras locales financiadas por institucio-
nes del goblerno central, sin mayor participacion
de los gobiernos locales,

Un: problema latente es gue muchas de las
agencias concentradas a nivel central que ejscu-
tan la inversién actian superponiendo sus objeti-
vos, funciones y actividades entre si, duplicando
esfuerzos y con total falta de coordinacion. Las
municipaitdades, al no ser incluidas en los proyec-
tos, no asumen compromiso alguno con los reque-
rimmientos de operaciéon v mantenimiento de los
mismos. Ademas, muchas veces log proyectos
financiados no corresponden con las demandas de
los miembros de la comunidad, sinc con los obje-
tives del gobierno central; lo cual reduce la pro-
ductividad de la inversion local. Adicionalmente,
no se asignan adecuadamente los derechos de
propiedad sobre la obra, por lo cual los miembros
de la comunidad no se comprometen a la recupe-
racién de la inversién ni al mantenimiento de los
proyectos.

Otre problema lo constituye el financiamiento.
Este puede ser de origen internc, proveniente del
Tesoro Publico, que al ser muy discrecional in-
corpora incertidumbre en cuanto ala recepcidon de
los fondos. El financiamiento externmo, por su
parte, carece de posibilidades de repago porque se
destina al sector no transable de la economia, lo
cual puede fraer problemas financiercs inter-
temporales.

3 Veéase Araoz, Mercedes, Arlette Beltrdan, Bruno Seminario v Reberto Urrunaga, Financiamiento de inversiones de capital local,
mimeo. Lima: Bance Mundial (BM), Presidencia del Consejo de Ministros (PCM), Centro de Investigacion de la Universidad del

Pacifico {CIUP), 1995.




Cuadin &
PART!CI?ACE@N DE LAS [NSTITUCIONES GUDERNAMENTALES

EN LA FORMACI@N BRUTA DE CAPITAL -

{miles de USS$) / -

Instituciones Monto Porcentaje Porcentale del gobiemo -

del total central local

Gobiermos locales 142,065 16.9 26.4 -

Gobiernos regionales 211,387 16.2 39.2 _ -

Ciobierno central local 539,098 41.3 100.0 : -
- FONCODES 159,611 12.2 28.6

- FONAVI, ENACE ¥

Banco de Materiales 214,102 16.4 39.7
- Otros */ 165,384 12.7 30.7
Gobierno central nacional 413,678 31.7 6.7
1,306,228 100.0 242.3

Total

1/:Para ia conversion de soles a dodiares
informal del afio 1993 (1,985 5/. x US8),

2/: Incluye PRONAP, COOPOP. PRONAA, INFES, PEIS, Proyectos

se ha utilizade el tipo de cambio promedio del mercado

de Sierra v Selva, PRONAMACHS,

PRODEIS, PRASBA, Ministeric de Salud y Ministerio de Transportes.

Fuenie: Araoz, Mercedes y otres. Financiamignto

PCM, 1995.

Algunos indicadores de
autonomia municipal

Siguiendo la metodologia de la CEPAL y de
acuerdo con la informacion disponible, se han
seleccionado algunos ratios para medir el grado de
autonomia de las municipalidades del Pertis

Ingresos propios/
gastos totales

i} Grado de
autonomia

Il

Recursos de otros niveles

it} Grado de
de gobierno/gastos totales

dependencia

Ingresos propios/

iii) Ingresos proplos
ingresos totales

dentro del total

l

Se deberia considerar como INgresos propios,
s6lo aquellos sobre 1os cuales las municipalidades
tengan ¢l control. Lamentabiemente, la informa-
cion disponible no se encuentra desagregada de
esa forma. A manera referencial se ha podido
averiguar que en 1993 el total de la recaudacion
por impuestos aacionales, creados en favor de las
municipalidades, representd un poco menos dela
mitad del total de los ingresos corrientes de los
gobiernos locales.

Los ratios permiten un analisis vertical, de la
situacion de los gobiernos municipales dentro del
sector pablico; y un analisis horizontal, compa-

i4

de inversiones de capifal, mimeo. Lirna:C1UP-BM-

rando los ratios para distintas unidades de gobie
nos descentralizados a un mismo nivel.

Los resultados del analisis vertical se aprecian
en el cuadro 5, el cual muestra la evoluciomn
historica de los ratios. El grado de autonomia cae
hasta 1980, para luego recuperarse hasta 1990:
Esto permite ver quelas municipalidades alcanza-
ron a cubrir sus gastos cn 1985 y 1990, aunque
por la inclusion de los impuestos nacionales el
ratio podria reducirse hasta la mitad de su valor,
El grado de dependencia es relativamente peque:s
10, PETO crece considerablemente en 1980y 1990
Todo ello indica una fuerte fluctuacicn en el peso
relativo de las transferencias y de los ingreso
propios dentro del total, lo cual impide presupues:
tar adecuadamente. Las fluctuaciones del ratio ;
ingresos propios dentro del total corroboran esta:

conclusion.

El analisis horizontal, que se¢ muestra en el
cuadro 6, permite observar el enorme desequilibrio.
gque existe en favor de algunos departamentos,
sobre todo de Lima. Es sélo en este departamento
donde los ingresos propios de los gobiernos locale
alcanzaron para cubrir sus gastos totales y, &
pesar de ello, fucelque mas transferencias recibid.
De otro lado, el bajo grado de dependencia plantea
una situacién de total abandono de las rmunicipa*
lidades, por parte del gobierno central, y de un alto
grado de centralismo. El analisis horizontal sirve



- Cuzdro 5
7 ALGUNOS INDICES DE AUTONORMIA DE LOS GORBIERNOS LOCALES: 1970-1892
' {millones de soles de 1993)

1970 1975 1880 1985 1980

ngresos totales (1) 32990 30090  317.90  363.20 146.50

Propios (2) 291.63 270.81 228.57 326.15 117.93
Tributarios !/ 97.98 94.78 59.45 201.94 73.84
‘No tributarios 193.65 176.03 168.80 124.21 44.10

38.27 30.09 88.33 37.05 28.57
311.10 304.20 298.00 325.80 100.30

239.24 278.34 268.20 20053 87.30
71.86 25.86 29.80 118.35 33.00

Grade de autonomia (2/4) 0.94 . 0.77
rado de dependencia (3/4) .12 . 3.30
1gresos proplos dentro del total (2/1) 0.88 . 0.72

“Incluye el impuesto general a las ventas cobrado por el gobierno central.

Eﬁi‘énte: Banco Central de Reserva del Perfl, Cuanto 5.A., BID, CEPAL.
laboracién propia.

Cuadro &
EQUILIBRIO HORIZONTAL 1980
{millones de soles de 1992)

Ingresos Ingresos propios (2} Transfe- Gastos Grado de Grado de
totales'/ rencias totales autonomia dependencia
{1) Tributarios No tributarios (3 {4} (2/4) (3/4)

0.00 .00 0.00 0.00 2.83 0.00 0.00
1.72 0.32 0.91 0.48 75.39 0.02 0.01
0.03 0.01 .02 0.01 4.08 0.01 0.00
5.34 1.00 2.84 1.50 12.78 0.30 0.12
0.08 0.01 0.03 0.02 5.96 0.01 0.00
‘Cajamarca 0.10 0.02 0.05 0.03 10.85 0.01 0.00
:Cuzco 1.08 0.20 0.57 0.30 12.07 0.06
0.03 0.01 0.02 0.01 3.52 0.01
0.19 0.04 0.10 0.05 5.87 0.02 .
1.68 0.32 0.89 0.47 8.20 0.15 0.086
sdJund 0.64 0.12 0.34 0.18 12.78 0.04 0.01
La Libertad 2.19 0.41 1.16 0.62 13.14 0.12 0.05
‘Lambayveque 1.46 0.27 0.78 0.41 9.30 0.11 0.04
Lima y Callao 292.79 54.75 155.47 82.27 136.99 1.53 0.60
oreto 1.59 0.30 0.84 0.45 9.74 0.12 0.05
adre de Dios 0.00 0.00 0.00 0.00 0.92 0.00 0.00
:Moguegua 1.49 0.28 0.79 0.42 1.49 0.72 0.28
:Pasco 0.03 0.01 0.02 0.01 2.59 0.01 0.00
Piura 5.45 1.21 3.43 1.81 11.12 0.42 0.16
0.57 0.11 0.30 0.16 10.34 0.04 0.02
0.03 0.01 0.02 .01 5.16 0.00 0.00
0.48 0.09 0.25 0.13 4.05 0.08 0.03
0.29 0.05 0.15 0.08 3.31 0.08 0.02
Ucayali .45 0.08 0.24 0.13 0.60 0.54 0.21

Total 317.90 59.45 168.80 89.33 298.00 0.77 0.30

1/: Se han calculado los valores sobre la base del total, ponderado éste por los porcentajes correspondientes a la tributacién total
por cada departamento. Para fos gastos, se han tomado las ponderaciones del producte gubernamental bruto por departamento

COMO proxy.

Fuente: Banco Central de Reserva del Perd1, Cuanto S.A., BID, CEPAL.
Elaboracion propia.




para demostrar que los resultados fiscales posit-
vos observados en el analisis vertical, se deben
exclusivamente a Lima, mientras que los demas
departamentos se encueniran en una situacion
totalmente opuesta,

Andlisis de 1as fuentes de Ingresos

A continuacién se presentan las cuentas muni-
cipales de una muestra de gobiernos locales anivel
nacional [véase el cuadro 7). Las cifras correspon-
den a 1993, afio en que no existia ¢l FCM y cuando
el IPM v el impuesio al rodaje aparecian dentro del
total de impuestos.

Por otra parte, una de Ias formas més sencillas
de medir Ia eficacia municipal en la generacion de
ingresos, dada la informacién disponible, es a
través del cociente ingresos totales/niimerc de
empleados, el cual brinda un promedio de lo
recaudado por cada empleade municipal. En el
casc de Lima Metropolitana, los distritos méas
pudientes muestran, en promedio, mayor eficien-
cia (véase el cuadro 8).

Existe una mayor hetercgeneidad en los conce-
jos distritales de las diferentes zonas del pais, lo
cual se corrobora con la mayor dispersién del
indicador de eficiencia de las municipalidades de
la muestra nacional. Sin embargo, dada la canti-
dad insignificante de trabajadores en algunas
municipalidades, gran parte de las comparaciones
podrian no tener validez {véase el cuadro 9).

Es interesante destacar que, dentro de los re-
cursos propios, los recursos tributarios son los
que tienen de lejos la mayor importancia. 51 bien
este hecho podria interpretarse como algo salu-
dable en términos de autonomia municipal, resul-
ta lo contrario porgque los gobiernos locales no
pueden determinar sus impuestos y estan limnita-
dos en su utilizacién. Ademas, existe el hecho que
la participacion relativa de los recursos propios
se incrementa en los distritos pudientes y dismi-
nuye en los mas pobres. Ello se explica por la
mayor posibilidad de los primeros de recaudar
impuestos (predial} y cobrar a los usuarios {a tra-
vés de tasas).

En cuantoa la situacién de los gobiernos locales
fuera de Lima Metropolitana, la estructura de los
recursosvaria sustancialmente, pues en menos de
la mitad los ingresos propios alcanzan mas del
30%. El porcentaje se incrementa gracias a los
concejos provinciales, debido a la casi nula capa-
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cidad de los concejos distritales {fuera de la capital
de la Republica) de generar ingresos propios,
Ignalmente, existen numercsos casos en los cuas
les los ingresos no tributarios son menos significa-
tivos que los tributarios, dada la baja recaudacién
y el escaso cobro de cargos a los usuarios.

Sin lugar a dudas el IPM ha sido la principal
fuente de recursos a nivel municipal, pero su
distribucién original perjudicaba a las municipa-
Hdades méas pequefnias. La Constitucién de 1893
corrigit la situacion al crear el FCM con un criferio
fundamentalmente equitative. En términos gene-
rales, v a nivel departamental, las zonas mas
pobres y rurales han sido las mas favorecidas, asi
como la zona del trapecic andino {Huancavelica,
Cuzco, Apurimac, Punc y Ayacucho). En el oiro
extremo, los departamentos con mayores niveles
de produccion per capite han sido los menos
beneficiados con el FCM. La (inica zona perjudlca—
da en 1994 con relacion a 1993 fue Lima, que
experimentd una coniraccidén £n sus recursos
superior al 20% en términos reales.

En términos generales, los esfuerzos del gobier-
no central se han orientado a mejorar la equidad
de la distribucion, con una clara intencién redis-
tributiva. Sin embargo, no s¢ ha apreciado ningon
esfuerzo por mejorar la captacion de recursos
propios de las municipalidades. Por tanto, se esta
incentivando el permanecer pobre para asi recibi
MAs recursos. Se espera que en los proximos anes,
el gobierno central estaria corrigiendo el 'exageras
do' ajuste que se aplicé sobre Lima durante 199
pues cuenta con el mayor incremento en la asigna:
cion presupuestal del FCM. '

A nivel nacional, debidc al comportamiento de
Lima Metropolitana, los concejos provinciales re
cibieron mas del 43% del FCM, lo que significaqu
los Cercados {capital de provincia) recibieron algo
mas del 23% del fondo en 1994 {véase el cuadro
10). Estas asignaciones son, en promedio, mayo: “
res a las recibidas por las provincias. Enelresto de
las regiones, los concejos provinciales experimen
taron incrementos en sus asignaciones reales

aunque se redujo su importancia relativa. Por 1o
tanto, atn en términos nominales, la aplicacion
del FCM afectd so6lo a la provincia de Lima.

En lo que se refiere a otras fuentes de finan:
ciamiento, tanto en el caso de Lima como en 1
muestra nacional, el monto de las donaciones hz
sido irrelevante (véase el cuadro 11). Si bien varios
concejos municipales recurrieron al endew:
damiento, lamayoriano accedid aesta alternativa
Luego de la reduccion del Banco de la Nacion, 1o
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{Cuadro B
EFICIENCLA MURICIPAL: LIMA METROPOLITANA
(miles de scles de 1904)

¥ pravincias v Namero de Ingresos totales/ Ingresos tributarios/
- distritos empleados numere de nimero de
emplezdos empleados

Lima Metropolitana 15,0439 31 23

Provincia de Lima 13,509 30 23
Lima (Concejo provincial) 3,685 43 26
Miraflores 403 63 51
La Molina 1758 81 51
Cieneguilla 17 56 37
San Borja 228 50 48
Santa Maria del Mar 19 49 29
San Luis 109 &7 38
Santiago de Surco 418 45 44
San Isidro 498 44 45
Lince 175 . 38 30
Santa Rosa 31 37 23
Punta Hermosa 27 34 32
Pachacamac 34 33 37
Ancén 60 32 23
Pueblo Libre 210 31 29
Pucusana 20 30 26
Chaclacayo 79 29 28
Surquillo 252 28 26
Villa Maria del Triunfo 164 27 23
Santa Anita 142 27 24
Independencia 158 26 25
La Victoria 872 26 16
San Miguel 225 24 25
Villa El Salvador 148 24 24
Ate 482 22 21
Jestis Maria 328 21 17
Lurin 72 20 21
San Juan de Miraflores 229 20 17
El Agustino 137 19 9
San Juan de Lurigancho 357 18 19
Lurigancho 337 18 7
Brefia 299 17 14
San Martin de Porres 559 16 16
Los Olivos 264 15 12
Chorrillos 533 14 10
Carabaylio 95 i3 13
Comas 382 12 9
San Bartolo 59 12 7
Magdaiena del Mar 344 11 10
Puente Piedra 183 11 8
Punta Negra 4] 10 9
Barranco 308 10 10

Rimac 388

Provincia Callao 1,830 36 24
Callao ({Concejo provincial) 689 55 32
Ventanilla 129 54 52
La Punta 59 16 10
La Perla 164 ' 14 13
Bellavista 387 10 10
Carmen de la Legua 102 10 10

Fuente: INEI, Compendio de estadisticas municipales 1994 y Encuesta nacional de
municipalidades,
Elaboracion propia.




Cuadro B
EFICIENCLA MUNICIPAL: MUESTRA NACIONAL
{mmiles de soles de 1984)

Provincias y Mamero de Ingresos totales/ Ingresos tributarios/
distritos empleados numerg de namero de
empieados empleados

Concejos distritales 647 22 18
Chochope 4 : 4 4
Cochas 2 6 5
Coleca 3 7 7
Pueble Nuevo 28 7 7
Andarapa 22 9 8
Pampamarca 4 10 5]
Ticlacayan o] i1 11
Pacora i4 11 10
Los Bafios del Inca 78 13 4]
Yanacancha 64 14 11
Yanaguihua 4 14 12
Huancaraylla 3 15 14
Huaro 5 15 20
Ollaniaytambo 12 16 14
Shanao 4 i8 12
Morales 15 17 18
Talavera de la Reyna 22 17 11
Rumisapa 3 17 14
Matara 3 12 15
Catacaos 87 23 11
Calzada 3 21 18
Chilca 19 23 20
San Juan Bautista 24 23 18
Lunahuana 8 24 19
Pitipo 11 25 23
Catac 5 25 20
Catacachi 2 25 15
San Marcos 7 26 24
Santa Maria de Chicmo g 29 i8
[ray 1 29 28
Santiago de Paucaray 1 29 29
Villa Canaria 3 30 27
Punchana 85 31 18
Pacobamba 3 32 31
Sunampe 18 32 22
Pacucha 8 34 33
Chavin de Huantar 5 34 31
Magdalena 4 34 30
Mazan 24 38 19
San Rogque de Cumbasa 1 38 31
Coalaque 1 38 33
El Carmen 8 39 37
Aczo 1 45 1
Llacancra 1 64 63
Jests 3 65 56
Las Piedras 5 71 61
Curgos S 88 58
Namora 1 100 88
Encanada 3 120 113
Concejos provinciales 783 22 13
Moyobamba 103 13 11
Chepén 117 15 12
Lamas 36 15 14
Lambayeque 182 17 g il
Chivay 29 28 15
Jaén 154 30 13
Ilo : 162 32 18

Fuente: INEI, Compendio de estadisticas municipales 1994 y Encuesta nacional de murnicipalida-
des.,
Elaberacién propia.
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Cuadro 10

FONDO DE COMPENSACION MUNICIPAL EJECUTADO

DE LOS CONCEJOS PROVINCIALES: 1903 Y 1804
{estructurs porcentual)

Region % del FCM regional {otal Variacidn
{provincias mas distritos) annal
{90}
1993 1/ 1584
Concejos provinciales
Inka 45.7 43.9 95.7
Grau 54.8 52.4 85.2
MNor Oriental del Marafién 43,4 44.2 75.0
Los Libertadores Huari 48.4 43.1 59.7
José Carlos Maridtegud 60.2 54.3 58.9
Andrés Avelino Caceres 39.1 37.1 586.0
La Libertad 48.8 46.9 38.5
Chavin G458 54.7 33.9
Loretlo 42.3 43.86 33.5
Arsquipa 28.0 27.1 28.8
San Martin 51.4 48.4 28.3
Ucayall 72.3 58.8 20.4
Lima 78.4 35.8 -64.7
Total 59.0 43.8 1.3

de 1994; MEF v PCM.
Elaboracién propia.

‘bancos comerciales se han convertido paulatina-
mente en fuentes de financiamiento para capital
de trabajo, por montos cercanos a log tres meses
de recaudacién municipal.

:C@N@LUSIONES ¥ RECOMENDACIONES

El gobierno peruanc atn no ha tomado concien-
cia de las ventajas de una verdadera descentrali-
acién en la provisién de los servicios basicos,

Un hecho fundamental, que refuerza el excesivo
grado de centralismo en las finanzas pablicas, es
la existencia de fondos pliblicos manejados a nivel
central, cuyo ambito de aplicacién es local (como
FONCODES ¢ el FONAVI). Ellos dependen del
Ministerio de la Presidencia y de las decisiones
financieras del MEF. Sin embargo, dichos fondos
'compiten deslealmente’ con los proyectos munici-
- pales, lo cual genera problemas de rendicion de
" cuentas y de operatividad. Ademas, se produce
una duplicidad de esfuerzos de inversion.

La explicacion teérica principal, para que los
municipios se encarguen del gasto a nivel local, es
que la toma de decisiones descentralizada permite
un mejor acceso de los individuos a los blenes y

i/:En 1993 no existia ¢] FCM, por lo que las cifras de ese entonces se refieren a la
recaudacién de los impuestos que ahora, v de manera efectiva, componen dicho
fondo (impuesto de promecion municipal e impueste al rodaje).

Fuente: FCM, Indices de distribucion; Diario Expreso, separata especial, 28 de febrero

servicios. Ademas, el proceso descentralizador
permite cierto nivel de eguidad al garantizar la
participacidon ciudadana en la toma de decisiones
vy en ¢l logro de resultados.

En cuanto a los ingresos, en este estudio se
demuestra que son insuficientes para atender las
necesidades locales, aungue no parece haber pro-
blemas con relacion a su estructura, La prineipal
fuenie propia es el impuesto predial, aunque los
municipios no pueden determinar su base ni su
tasa. Por otro lado, la principal 'transferencia
propia’ la constituye el IPM, que presenta proble-
mas en su asignacion.

En Lima, segtn el estudio, los recursos propios
representan mas del 50% de los ingresos totales,
sitnacion que se revierte en los gobiernos locales
fuera del area metropolitana. Ello indicaria una
mayor base imponible del impuesto predial parala
capital, y una mayor eficiencia en la recaudacion.
Sin embargo, a nivel provincial la situacion es
diferente porque, fuera de Lima, los concejos pro-
vinciales muestran mayor participacion relativa
dentro del ingreso total, debido a la escasa capa-
cidad de los distritos para generar sus ingresos.
Asimismo, se discute la relacion de verticalidad
principal-agente entre el gobiernc central y los
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Cuadre 11
OTRAS FUENTES DE FINANCIAMIENTO MUNICIPAL: LIMA METROPOLITANA
Y MUESTRA A NIVEL NACIORNAL
(comeo porcentaje de los ingresos totales)

LIMA METROPOLITANA MUESTRA A NIVEL NACIONAL
Provincias y Endeuda- Dona-  Total olras Provincias y Endeuda- Dona-  Total oty
distritos miento ciones fuentes distritos miento ciones fuente
Lima Metropolitana 5.6 0.1 57 Concejos distritales

Viila Canaria 34.2 0.4 34.6

Provincia de Lima 4.2 0.1 4.2 Combapata 18.2 -.- 18.2:
Lirma 4.6 0.0 4.5 El Carmen 14.7 - 14.7
San Bartolo 28.5 28.5 Yanacancha 13.6 - 13.8
ia Victoria 20.1 - 20.1 Calzada 13.0 - 13.0
Puerite Piedra 19.1 0.4 19.5 fray 12.7 - 12.7:
Lurigancho 13.4 - 13.4 Sunampe 9.9 -- 9.9
Samta Anita 10.8 1.3 12.1 Mazan 9.6 - 9.6:
Brefia 11.5 - 115 Pacora 8.3 - 8.3
Independencia 7.3 2.7 10.0 Funchana 8.1 -.- 8.1
Lince 9.0 0.0 9.0 Catace - 1.0 1.0¢
Punta Negra 7.0 -.- 7.0 Andarapa 0.3 - 0.3:
Magdalena del Mar 8.8 0.1 6.9
Samn Luis 4.5 - 4.5 Concejos provinciales .
Vilia El Salvador 2.0 1.4 3.4 Jaén 18.6 0.0 18.6
Ancdn - 1.6 1.8
Pucusana -.- 1.2 1.2
Punta Hermosa - 1.2 1.2
San Juan de
Lurigancho -.- 0.0 0.0
Rimac -- 0.0 0.0
Miraflores 0.0 - 0.0
Provincia Callao 18.6 0.0 18.6
Callao 26.6 0.0 26.6
La Punta -.- 0.5 0.5

Fuente: INEI, Encuesta Nacional de Municipalidades.

MEF, Presupuesto Municipal 1994. Direccidon General de Presupuesto Pablico.

Elaboracién propia.

locales, evidente a través de la importancia relati-
va de las transferencias en los ingresos totales.
Este sisterna no resulta éptimo para lograr metas
de caracter local.

A partir del DL, 776 se ha buscado la simplici-
dad del sistema tributario, priorizando a las muni-
cipalidades distritales en detrimento de las pro-
vinciales, las cuales cuentan con mayor capacidad
técnicay administrativa, En general, se halogrado
el objetivo distributivo del FCM. En el caso de
Lima, se observé un deterioro de los recursos por
parte del concejo provincial que redujo los ingre-
so5 locales. Pero éste no fue el caso de los demas
concejos provinciales, que vieron incrementados
sus ingresos reales.

Es decir, el costo de la reforma pareceria venir

por el lado de la eficiencia, pues no se generan
incentivos para un desarrollo local mas eficiente.

22

Al respecto, una alternativa seria asignar el int
gro del FCM segun criterios de eficiencia y 1
segun consideracicnes redistributivas, propias’
fondos del gobierno central. De esta manera, s¢
premiaria el esfuerzo fiscal y se aseguran mayores
posibilidades de desarrollo local. :

Por tiltimo, seria recomendable traspasar algh
nas potestades de creacion y asignacion tributari
a instancias descentralizadas, de acuerdo con 1
demandas locales. También deberia reorientar:
la estructura tributaria nacional, de manera qu
los gobiernos locales tuvieran una mayor parti
cipacién en ella. Ademas, se deberia pensar €
transferencias condicionadas (eficiencia} y com
pensatorias (equidad) para completar las fuentes
de ingresos. :

De otro lado, se deberia estudiar la probaﬁ
ampliacién de las modalidades crediticias actu_al



fite utilizadas por las municipalidades. Ello
uye la colocacion de bonos municipales, con-
¢ se desarrolle el mercade de capitales del
vy se incremente la credibilidad macro-

Finalmente, un aspecto basico para ¢l éxito de
sropuesta anterior -y para cualquier proceso de
gtenciamiento de los gobiernos locales- es la
;-aplit:acién deun amplic programa de capacitacion
&'los funcionarios municipales. Lina de las prinei-

pales debilidades de los gobiernos locales es su
escasa disponibilidad de conocimientos vy habilida-
des. Esta capacitacion deberia dirigirse a las auto-
ridades electas y a los empleados de carrera, brin-
dandoles herramientas técnicas y operativas basi-
cas para optimizar su desempeno. Ademas, por el
lado de los costos v beneficios de la accién munici-
pal, la atencidn deberia concentrarse en los lideres
comunales, quienes deberian saber con precision
los mecanismos para exigir una efectiva rendicién
de cuentas de las autoridades municipales.




1, REGULACION DE LAS EMPRESAS DE SERVICIOS PUBLICOS®

La teoria tradicional de los monopolios natura-
les ha sido empleada por los politicos como argu-
mento téenico para cuestionar la posibilidad gue
una empresa dedicada a la provisién de servicios
basicos a gran escala (telecomunicaciones, electri-
cidad, agua potable), pueda maximizar beneficios
v, al mismo tiempo, fijar el precio y la cantidad
compatibles con la méxima eficiencia social. Es
por esta razén gue en praciicaments todos los
paises del mundo, el Estado interviene en la pro-
vision de estos servicios, aungue con distintas
modalidades:

i} En los Estados Unidos se otorgan concesiones
de estos servicics a empresas privadas en el
ambito de ciudades, con un sisterma de tarifas
reguladas por una entidad pablica,

ii} En la mayoria de los paises europeos, se opié
mas bien por la provisién de serviclos a través
de empresas estatales, aungque con gestion
auténoma v tarifas elaboradas con criterios
técnicos.

iii) En los paises latinoamericanos, los servicios
COmMenzaron a proveerse por iniciativa privada,
aunque posteriormente estas empresas fueron
estatizadas, introduciendo burocracias no ca-
pacitadas y utilizando las farifas como medio
para ganar popularidad entre el electorado.

El rotundo fracaso de las empresas publicas en
América Latina ha llevado a que los gobiernos
latincamericanos -y especialmente al gobierno
peruano- nuevamente confien en el sector priva-
do, devolviéndole el manejo de los servicios pibli-
cos, pere aplicando un nuevoe marco regutatorio.
La tradicional debilidad estructural del sector
pliblice en el Perii, ha Hevado a pensar que es
mejor adoptar el pragmatico sistema nortcameri-
cano de empresas concesionarias cOn supervision
publica. 8in embargo, esta opcion debe contar con
un marco regulador apropiade y una buro-cracia
con un alto nivel técnico, que le permita fijar
tarifas apropiadas, para lo cual debera disefiarse
un marco legal adecuado para cada caso.

1 Resumen del documente homonimo mecanografiado, Lima: CIUP, 1995, 40 pp.
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Jorge Fernéndez Ba‘?
José Luis Sardo
{CIU

Bl propasitc de este documenio es detect:
cudles son los avances v vacios dentro del marep
institucional para mejorar sustancialmente la ¢
lidad de los serviclos piiblicos en el Pery. '

ELECTRICIDAD

Be pueden distinguir basicamente tres etapas
dentro de 1z hisioria de las empresas eléctricas ¢
el Peril '

i} La primera etapa comprende desde la form
cién de estas empresas hasta principios de 1o
afios setenta. Durante este pericdo, el sect
estuvo en manos de monopclios privadoes, Las
primeras empresas eléciricas datan de 18886
perteneciercn a la Peruvian Electrical Con
truction Company and Supply. En los afios
siguientes, la industria eléctrica se expandid
rapidamente. Las cuatro empresas que funci
naban, en 19086 se asociaron bajo el nombre de
Empresas Eléctricas Asociadas. Debe dest:
carse que las empresas privadas, reuniend_q
capital nacional y exiranjero, hicieron posible
que el pais pudiese contar con sus primeras
plantas generadoras v redes distribuidoras de
energia elécirica. :

ii} La segunda etapa abarca desde finales de los
afnos sesenta, con el ingreso de la dictadura
militar, autodenominada Gobierno Revolucio-
nario de las Fuerzas Armadas, hasta finales d&
los afics ochenta. Con el argumento del 'cara
ter estratégico’ de la industria de generacion
distribucién de energia eléctrica, el nuevo go-
bierno expropié las empresas de este sector,
creando las empresas publicas Electroperii
Electrolima. Sin embargo, en las zonas ma
alejadas del pais continuaron operando empre
sas privadas, especialmente en las zonas aleds
fias a los campos mineros. El progresivo det
rioro de las condiciones en la economia perua:
na v el continuo atropello contra los derechos
de propiedad, no generaron incentivos para la
inversién privada; ésto, junto con la incapac



d_é.'d de las empresas estatales, levo al deterioro
‘otal del sector.

1La tercera etapa se Inicid en 1981, cuandc &l
gobierno presidido por el ingenierc Alberto Fuji-
‘mori anuncid, como parte de las reformas es-
tructurales de la economia, la privatizacion de
“las empresas estatales, incluyendo las de las
“telecomunicaciones, electricidad y agua pota-
‘ble. En noviembre de 1992 se promulgd la Ley
‘de Concesiones Eléctricas, medianie la cual
“deiaba a la iniciativa privada la generacion,
Stransmision vy distribucion de energla eléctrica,
“reservando al Estado un rol promotor v regula-
~dor. La empresa Elecirelima fue dividida en dos
“distribuidoras (Edelnor v Edelsur) v en una
“generadora (Edegell. Las dos primeras ya han
“sido privatizadas, quedando por privatizar Edegel
ylas demas empresas regionales de electricidad.

Después de realizada la subasta, se adjudicé la
empresa Edelnor a Inversiones Distrilima ¥
Edelsur a Ontario Quinia AVVY. Cada una ad-
guirio el 60% del capital social de la respectiva
empresa distribuidora, al pagar US8 176.49 y
1SS 212.12 millones, respectivamente,

. En el periodo 1986-19935, la tarifa real de servi-
cio de electricidad ha sufrido un retraso significa-
tvo, tal comoe puede apreciarse en el grafico 1.

- Durante el gobierno del presidente Alan Garcia,
la tarifa real de electricidad inicid su caida debido
al congelamiento de los precios bésicos de la
‘gconomia, queincluia los de los servicies publices.

Postertormente, los aumenios de dichas tarilas
fueron inferiores a los de la inflacién. A partir de
agosto de 1990 la tarifa empezé a recuperarse, con
el programa de estabilizacién del actual gobierno,
orientado a corregir las distorsiones en los precios,
sobre todo desde julio de 1994, cuandoe se privati-
zaron Edelnor y Edelsur. Sin embargo, hasia
setiembre de 1995 no se habia llegado, en térmi-
nos reales, a los niveles de 1986,

¥l Pert1 se caracteriza por ser unc de los palses
con menor grado de electrificacion v consumeoe per
capita en América Latina. La inversién en el sector
gléctrico results sumamente alraciiva, porsugran
potencizl de expansion. Asi fenemos gue el indice
de electrificacion global, en el Perti, es de 55%;
alcanzando en ias zonas aisladas, apenas 1 12%.
Hlconsumo de electricidad es de 543 Kilowatts per
capita (Kw/pc), una cifra bastante baja si se com-
para con el promedio de América Latina de 1,168
Kw/pcylos 12,200 Ew/pc en Estadoes Unidos. Se
debe resaltar que, en nuestro pais, el consumo
eléctrico es mayormente industrial (553%) v en
menor proporcidn domeéstico {27%)] ¥ comercial
{796).

Para la regulacion de las tarifas eléctricas se ha
creado la Comisién de Generacion de Tarifas, la
cual tiene autonomia funcional, econdémica, téeni-
ca v administrativa; mientras que la Direccidn
General de Electricidad (DGE) se encarga de pro-
poner la politica del sector, estableciendo normas
claras, técnicas y legales para supervisar las acti-
vidades desarrolladas porlas empresas del merca-
do eléctrico y promover los recursos energéticos.

Grafice 1
EVOLUCION DE LA TARIFA DE ELECTRICIDAD: 1986 - 1995

Enero 1586 -
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Enero 1987
Mayo -+
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Enero 1988 -4
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Nota:

Enero 1990 -
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Se ha considerade como precio del servicio de electricidad a la tarifa de tipo doméstico
de hasta 100 Kw/h. Para la abtencion del precio real, se ha utilizado el Indice de
Precios al Consumidor con base en el afio 1990,

Mayo -
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Fuente: INEL Boletin Mensuat del Indice de Precios al Consurnidor.




Las perspectivas para la inversidn dentro del
sector eléeirico son sumamente favorables, debido
al escaso nivel de cobertura en el serviclo, el nuevo
marco regulatorioy legal, asicomo las condiciones
favorables para la economia peruana. La presen-
cia de la actividad privada en el sector eléctrico
asegurara su mejor ¥y mas dinédmica administra-
cidn. La propiedad estatal ha significado, alelargo
de los Gltimos veinte afios, s6lo baja eficienciayun
riesge muy alto de sacrificio por las consideracio-
nes de politica efectista. '

Asimisme, el accicnariado difundido es una
estrategia importante dentro del procesoc de
privatizacion, buscando hacer irreversible dicho
procCese ¥ crear un mayor sentido de difusion de
propiedad entre los peruanos.

Finalmente, la entidad que regule las tarifas
debe seguir criterios econdmices y no politicos,
Ademas, los criterios gue se empleen para la
fijacion de tarifas eléctricas deben ser los mismos
que los que se emplean para la fijacion de tarifas
de ofros servicios publicos, Es por ello que un
aspecto importante a considerar, dentro de la
reforma en el sector eléctrico, es la creacién de un
marco institucional adecuado para la regulacion
del servicio, con una oficina supervisora similar a
la gue existe para el caso de las telecomunicacio-
nes {(Organismoe Supervisor de Inversion Privada
en Telecomunicaciones-OSIPTEL} v a la que se
acaba de crear para los servicios de agua y alcan-
tarillado (Superintendencia Nacional de Servicios
de Saneamiento-SUNASS).

TELEFONOS

La actividad telefdonica constituye el medio mas
importante de transmision de informacion, ele-
mento fundamental para el desarrcllo de los mer-
cados. Es por esta razén que una mejora en este
servicio puede traer consige una mayor producti-
vidad en todos los sectores de la economia.

Se pueden distinguir claramente tres etapas
dentro de la evelucion del servicio telefdonico, al
igual gue en el servicio eléctrico y el resto de
servicios publicos: una primera etapa de monopo-
los, cuando el servicio era suministrado por una
compafiia privada; una segunda etapa de mong-
polio del Estado; y una tercera de libre competen-
cia, en la cual el Estado desempefia un papel
estrictamente regulador.

Las compariias de teléfonos aparecieron poco
después que las companias de electricidad. En
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1801 va se contaba con redes de transmis
telefonica en Lima, en 1912 aparecieron las red
para las llamadas de larga distancia y la Compaiis
Peruana de Teléfonos {(CPT), principal empresa
telefénica del pais, se constituyd en 1920,

En 1971, durante la dictadura militar,
estatizaron las principales empresas publica;
entre ellas la CPT y la Empresa Nacional de
Telecomunicaciones del Perit S.A. {Entel Periy
Esta tltima encargada del servicic de larga distan:
cia nacional e internacional v del servicio. d
microondas en el Perti. Este periodo pueds
resumirse como una etapa de estancamiento par,
ia compania telefdnica, de ausencia tanto de com
petencia come dereglas claras. Asimismo, se pud
apreciar una acentuacion en la diferencia entrela
densidad telefénica del area urbana comparada
con el area rural: 6.62 lineas por cada 100 hab
tantes en Lima, frente a 1.64 lineas por cada 10
habitantes en el resto del pais. '

El programa de reformas del presidente Albert
Fujimori, dentro del sector de comunicacione:
esta orientado a estimular la inversién privada
abrir el sector para lograr la expansion y el des
rrollo de la industria de las telecomunicaciones €
el Pern. Mediante ¢l D.Leg. 702, se intenta da
incentivos a la inversién privada en el secto
telecornunicaciones. Para ésto, se ha creado’
Comité Especial de Promocién de la Inversion ¢
Telecomunicaciones (Cepri Telecom], instituci()_'n“
que se encargaria de la privatizacion de esta
empresas, y el OSIPTEL, institucién encargada d
regular el servicio tarifario de telecomunicacione
y velar por la calidad del servicio. 3

La Compania Telefénica de Espana gand I
subasta de la CPT y de Entel Perti, pagando 1
suma de USS 2,002 millones, frente a un precio
base fijado en US$ 535 millones. Es importante
mencionar que la compafiia ganadora ya viene
operando en Chile y Argentina, y planea hacerl
en Colombia v Venezuela, por lo cual obtendra
importantes economias a escala. Ademas, Telefd
nica se ha comprometido a instalar 638,000 nue-
vas lineas en Lima y 560,000 en provincias hasta
jumnio de 1999, fecha hasta la cual el gobiern
peruano ha garantizado el derecho de exclusividad:
para brindar el servicio telefénice fijo ¥ de larga
distancia.

Hasta antes de la privatizacion, las tarifas tele-
fonicas que se cobraban correspondian a un valot,
por debajo de su costo marginal. Esto gener6 qu
se deteriore la calidad del servicio y se paralizaran
los planes de expansion. En el grafico 2 se puede:



preciar la evolucidn dela tarifa basica residencial
‘servicio telefonico, a precios reales, para Lima
tropolitana.

‘Dentro de esta evolucion errética, pueden dis-
tinguirse claramente dos etapas: la primersa, com-
prendida entre enerc de 1986 y agosto de 1980, en
onide hubo una tendencia decreciente de la tarifa
vedl; v una segunda, comprendida entre agosto de
1990 v mayo de 1995, en la cual se puede apreciar
gue la tarifa claramente se ha recuperado. A su
Z, deniro del primer periodo, se puede distinguir
1 subperiode comprendido entre 1988 y 1990, en
el'cual la tarifa sufrid su caida mas drastica por la
hiperinflacion.

i.Las metas de la Compania Telefonica para el

ange 1998, dentro del rebalanceo tarifario, iropli-
can un incrementc de la tarifa basica mensual,
una reduccidn de las tarifas de larga distancia
nacional e internacional a niveles internacionales
{gueigualen los costos marginales) v una igualacién
de la tarifa por instalacion del servicio residencial
o comercial, tal coms se puede apreciar en el
cuadro 1.

La mejora de la calidad en el servicio de teleco-
municaciones es unaspecto fundamental gus estsd
contemplado en el contrato de concesion a Telefd-
nica del Peril 5.A., con metas claramente estable-
cidas hastia el afio 2003,

Los requisitos para la Companifa Peruana de
Teléfonos S.Ay para Entel Perti son los siguientes:

Cuadro 1
SITUACION ACTUAL ¥ METAS DE REBALANCEC TARIFARIO
DE LOS CONTRATOS DE CONCESION
(nuevos soles de abril de 1995)

Servicio Actual Y/ Meta dic. 1994 % Meta 1998 2/
- Renta mensual residencial 5.775 13.590 37.863
“Renta mensual comercial 14.665 26.015 37.863
Llamada local (3 minutos) 0.180 0.170 0.141
Llamada de larga distancia nacional (por mlnuto] 0.514 0.675 0.435
Llamada de larga distancia internacional (por minuto) 4.543 4.152 2.383
nstalaciéon de nueva linea telefonica residencial 139.670 1,066,950 454,970
nstalacion de nueva linea telefénica comercial 2,220.500 2,133.900 454,970

Fuente y elaboracién: OSIPTEL.

1/: Las cifras corresponden a las tarifas existentes en el momento de la privatizacién del CPT y Entel Peru.

Gréfico 2

CPT: TARIFA BASICA RESIDENCIAL PARA LIMA METROPOLITANA
1986 - 1995
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CFT HEniel

1994 2003 1954 2003

Tasa de incidencia de fallas 1/

Tasa de correccidn de fallas locales 2/
Llamadas locales completadas 3/

Respuesta del operador 4/

Liamadas telefdnicas de larga distancia nacional completadas 5/ 35 85 40 65

Liamadas telefonicas de larga distancia internacional completadas 8/ 40 85 45 65

52 22 50 20
55 90 &5 90
a5 75 55 75
87 95 70 95

o~

i/: Indice que resuita de la division de las fallas reportadas =n el mes enire las lineas en servicio promedio en el mes.

2/: Indice que resulta de la divisidn del total de fallas reparadas en menos de 24 horas entre ¢l total de failas reparadas en el fn

3/: Mamero total de llamadas completadas entre el total de tentativas de Hamadas. s

4/: Indice que se obtiene de dividir el namero de llamadas atendidas por ¢l sperador antes de 10 scgundos. enire el total'd
tentativas de llamadas que han accedido al sistema del operador. o

5/: Nuamero de llamadas nacionales completadas entre el niimero total de tentativas de llammadas.

&/: Nnomere de llamadas internacienales completadas sntre el nuunero total de tentativas de lamadas.

Dada la baja penetracién de la telefonia en el
Pert, el agresivo programa de inversion en capital
para el sector y los clards sintomas de recupera*
cién de nuestra economia, que se espera alcance
niveles de crecimiento sostenido, se puede dar por
descontado que el sector va a crecer sostenidamente
durante los siguientes afios. De acuerdo con las
proyecciones de la empresa Smith&Barney, se
espera gue la CPT crezca en aproximadamente
40% durante los proximos cinco anos.

Un punto interesante, dentro del desarrollo de
las telecomunicaciones, lo constituye la expan-
sién de la compania de telefonia celular Tele 2000.
Recientemente, la tarifa de instalacién del servicio
celular se ha reducido significativamente, debido
a la creciente demanda por servicios telefomicos en
este sector. El crecimiento v expansion de los
servicios prestados por Tele 2000 no sélo conge-
guiran mejorar la situacion de la telefonia a nivel
nacional, sino que también incentivaran la compe-
tenicia dentro del sector.

Finalmente, 2 pesar de que atn existe mucho
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‘nar'a estos sectores hacia la diveccion correcta’s

por hacer dentro del campo de electricidad:
teléfonos, los avances descritos parecen encami

sui desarrollo para los proximos afos es mu
promisorio.

CONCLUSIONES

El sistema regulatorio peruano estd dando 8
primeros pasos. Existe una estructura muchi
mas desarrollada en el caso de las telecomunica
ciones, con un organismo {(OSIPTEL] que cuen
con el personal calificado y los instrumentos lega
les para cumplir sus objetivos. En el caso de &
energia eléctrica s6lo existe una comision de tari
fas, que no tiene un caracter permanenente ni
instrumentos para supervisar la calidad, como §
los tiene OSIPTEL. Por otro lado, no hay evidencia
de que las tarifas en ambos sectores tengan algan
grado de compatibilidad. Asi, por ejemplo, no s
han coordinado criterios para fijar el costo degl
capital ¢ el periodo de recuperacion de las inver:
siones. 3



diversificacion geografica v de actividades es
~omponente clave del comportamiento econg-
ico de los hogares rurales, en particular en la
siprra del Pert. Diversos estudios reportan que el
ortafolio de actividades de estos hogares rurales
1cluyen varios cultives sobre parcelas separadas
entre si por distancias significativas. Este compor-
ento ha sido explicado muchas veces por el
seu de autoabastecimiento alimenticio de las
miiias rurales, o por factores institucionales
ajenos a la racionalidad econdmica individual.

‘Este trabajo explora las bendades de un modelo
quie explica la diversificacién geografica v de culti-
corne una csirategia utilizada por los produc-
res marales para afrontar la incertidumbre que
‘aracteriza la actividad agropecuaria, cuando los
mercados de capitales no estan desarroliados,
iguiendo ese modelo se puede prever que la
diversificacion se observara en los lugares donde
os mercados de capitales no ofrezcan créditos
ontingentes ni sistemas de seguros, en cuanto la
versificacion reduce el riesgo que enfrentan es-
os hogares a costa de una reduccién en los
dngresos esperados. Asimismo, la diversificacion
ebe estar correlacionada negativamente con la
disponibilidad de ahorros previsorios y de seguros
Jdocales por parte de los hogares, Estas hipotesis se
‘evallan en un andlisis empirico, utilizando una
ncuesta aplicada por GRADE a una muestra
representativa de 132 familias de la cuenca de
‘Pormnacanchi, en el Cuzco.

MARCO TEGRICO

Recientemente, la literatura neoclasica sobre
desarrollo rural ha puesto un mayor 2nfasis en las
estrategias de manejo de riesgo utilizadas por los
hogares rurales de paises en desarrollo. H.
Alderman y C. Paxson?, por ejemplo, revisan estos
ultimos avances y clasifican las estrategias para
'suavizar' el consumo en dos categorias comple-
mentarias:

1892.

IV. BIVERSIFICACION EN UN MODELC DINAMICD DE
HOGARES RURALES CON INCERTIDUMBRE!?

Martin Valdivia
(GRADE)

i} Dereduccitn delriesgo. La principal caracte-
ristica de este tipo de estrategias es gue son
implementadas dEmicamente con anterioridad
al periodo en que se revela la naturaleza del
tietnpo o de los precios de venta de los cultivos,
En general, incluye la diversificacion de activi-
dades generadoras de ingreso, pero al interior
de la actividad agropecuaria se tienen fambién
dos estrategias: la diversificacidn geografica v
la diversificacién de cultivos. La primera con-
duce a la dispersion de las tierras trabajadas
entre los diferentes microclimas de la regidn,
reduciendo el impacto propio de los desastres
naturales. La diversificacién de cultivos, por su
parte, disminuye el impacto de las fluctuacio-
nes en los precios en chacra de los productos
sembrados. También se puede mencionar la
construccion de infraestructura, de riego v
drenaje, de almacenamiento, enire olras, como
instrumentos que permiten a los productores
rurales un mejor manejo ex-anie del riesgo.

it) De distribucidn del riesgo. Aungue también
implican un planeamiento anterior a la revela-
citn del clima o de los precios, su principal
caracteristica es que s0lo se implementa luego
de dicha revelacion. Inciuyen fundamental-
menie el manejo del ahorro familiar v la utili-
zacion del crédito, para evitar que las fluctua-
ciones del ingreso afecten el consumo de los
hogares. Asi, ante shocks negatives un hogar
rural trata de incrementar los préstamos de
familiares o prestamistas, v ante shocks positi-
vos se incrementa el ahorro previsecrio, inclu-
vendo la acumulacién de bienes almacenables
como el ganade. El acceso al crédito informal de
habilitadores y familiares, se plantea, tiene
condiciones mas flexibles que las nermalmente
ofrecidas por las instituciones financieras for-
males.

Entendiendo que este Hipo de estrategias res-
ponden a un mismo objetivo (‘'suavizar' el consumo
de los hogares), es absolutamente necesario con-

1 Resumen del documento homénimo mecanografiado (version preliminar). Lima: GRADE, enero de 1995, 13 pp.
2 Alderman, Harold y Christina H. Paxson, Do the Poor Insure? A Synthesis of the Literature on Risk and Consumption in Developing
Countries, Working Paper 1008, Washington D.C.: The Werld Bank, Agricultural and Rural Development Department, octubre

29




siderarias conjuntamente, tanto en el modelo ted-
rico como en el analisis empirico.

EL MODELG TEORICO

Las familias rurales determinan el nivel 6ptimo
de diversificacion luego de maximizar la uiilidad
esperada de su consume en el tiempo, sujeta a su
restriccidon de presupuesto.

Max Y L S8TIh)Uk,h)
w i=0 hyeily
Zgr8e8 ],
s.a (1}
Cpop S Y[y did + Ty, VseB3, Vizl

donde Z,, = [c,,, d,

ist? Uit

Se utiliza una funcion de utilidad {Uj depen-
dienite del consumo, que es creciente, concava y
doblemente diferenciable. Dicha funcion de utili-
dad se pondera por la distribucién de probabilidad
(T de 1a historia de ccurrencia (h) de los shocks
(s), desde el periodo O hasta €] t. Ademas, se
incluye un factor de descuento intertemporal (RY.

La restriccién presupuestaria indica que el in-
greso total de los hogares rurales tiene dos compo-
nentes: el ingreso agropecuario del hogar (Y}, que
depende de las caracteristicas especificas del mis-
mo (Z,], del tipo de shock realizado en el periodo t
(s,) v del nivel de diversificacion de sus actividades
(dJ):vlas transferencias (consideradas exdgenas)
que recibe el hogar i en el pericdo t, cuando ocurre
el evento s (T,).

De esta manera, la condicién de primer orden de
la maximizacion se puede resolver si el ingreso es
creciente, con respecto al nivel de diversificacion,
cuando ocurren shocks negativos; y decreciente,
cuando ocurren shocks positivos.

aY[(-)

Y als UV, + T ) ——=0 ¥t20  (2)
5,83 adﬁ

Se puede probar que si aumentan las transfe-

rencias ante shocks negativos, el hogar reducira

3  Para una prueba mas rig
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urosa de este resuitado. véase Valdivia, Martin, Risk Management Strategies in Environments: W
Incipient Capital Markets: The Case of Peruvian Rural Andean Economies, manuscrito, Lima: GRADE, enero 1995.

su nivel de diversificacion asumisndo gue Y. 'g
CANCavo en dists. .

Estas transferencias contingentes se ven afec
tadas por la tenencia de activos por parte de lo
hogares. La tenencia de estos activos le permite al
hogar utilizarlos como colateral para mejorar’s
acceso al crédito, pero también la posibilidad &
venderlos cuando se presenta una mala campana
En este marco se consideran los ahorros, tant
financieros como en activos (ganado y tierra), as
como el acceso al crédite formal o informal. Porl
tanto. los hogares con mayores stocks de ahorro
con mayor acceso al crédite diversificaran merno:
debide a los mayores costos de transaccién v all
pérdida de economias de escala que esta estrateg
implica. Clertamente, también se reduce la dive
sificacién cuando se tiene acceso a mejores Pra
ticas agrondmicas (uso adecuade de fertilizantes:
pesticidas). :

De otro lado, si se pudieran identificar shock
diferentes para cada una de las parcelas o activi
dades, seria posible mosirar que una menor cor
lacién entre estos shocks hace mas rentable
diversificacitmn. »

FL MODELO EMPIRICO

La encuesta utilizada se aplict sobre una mues
tra de 132 hogares de cuatro comunidades de
Cuzco: Pomacanchi, Sangarara, Mancura.
Chilchicaya. 5

Este estudio considera diferencias significati:
vas en la toma de decisiones entre las diferente
formas de diversificacién, las que sin embar,
deben ser analizadas conjuntamente. Para identi
ficar los indices de diversificacién geografica (M
v por cultivos (M3) se utilizd el indice de concentr:
cién de Herfindahl, el cual se define como:

A, denota el nimero de hectareas que el hqg
i tiene cultivadas en la subregion j {para el ind
M2) o las hectareas destinadas al cultivo j (para
indice M3). La identificacién de los parametro



structurales es posible debido a gque el conjunto
e variables, que explican cada uno de los tipos de
rsificacidon, es distinto.

En este documento se plantea gue el escaso
sarrollo del mercado de Herras afecta las posibi-
dades de alterar los patrones de diversificacion
eografica en el corto plazo®. Entonces, el analisis
conométrico considera que las principaies varia-
les, que determinan positivamente la diversi-
cacion geografica, son la experiencia y las rela-
iones de parentesco. La primera variable es
proximada agui por la edad del jefe del hogar
aDADJEF], Para las relaciones de parentesco, =€
tilizan los anos de residencia del jefe de familia en
acomunidad (RESID]

MZ = oy + o, EDADJEF + o, RESID + ¢,

- De otro lado, se postula gue la actividad scond-
ica de los hogares es mas flexible para ajustes en
s niveles 6ptimos de diversificacion de activida-
es, En tal sentido. el analisis empirico incluye
ariables mas coyunturales en la explicacion de
s niveles de este Hpo de diversificacién. En par-
cular, se considera el acceso del hogar rural a
‘otros mecanismos de manejo deriesgo. Para aproxi-
marse a esta variable de acceso, se utilizan la pro-
piedad de activos y el uso de practicas agrondmicas
teductoras de riesgo. Los indicadores utilizados
on: el valor del stock de ganado {GANPRE)], el
famano de la unidad agropecuaria (ARZATOT) v
las hectareas scbre las que se utilizan pesticidas
/o herbicidas (PESTIC).

. Asimismo, se incluye la edad del jefe de familia,
de manera cuadratica, para permitir un efecto
negativo como resultado de una menor capacidad
fisica del mismo. Elnivel de diversificacion geogra-
fica, M2, constituye un determinante adicional de
a diversiticacién de actividades. Un efecto positive
de esta variable indicaria que existe complemen-
tariedad entre ambas estrategias. Es decir, una
adecuada dispersién geografica de las parcelas
permite un mejor manejo de la diversificacion de
cultivos.

M3 =8, + B, EDADJEF + B, SQEDAD + B, GANPRE
+ B, PESTIC + §, M2 + &,

. La estimacién de la forma reducida se hace
utilizando el modelo SUR (seemingly unrelated

regressions), Los pardmetros estructurales pue-
den ser recuperados v se presenian 2 continus-
clbm.

RESULTADOS

Los resuliados de las regresiones estmadas
parecen corrcborar el modelo tedrico presentado,
incluyendo la principal hipétesis del presente tra-
bajo: gue el accesc a ofras alternativas de manejo
de riesgo reduce los niveles de diversificacidén por
cultivos que utilizan los hogares rurales de la
cuenca e Pomacanchi

La variable EDADJET aparece como significali-
va, resultando que la edad de guiebre entre la
acuimulacion de experiencia v la pérdida de facul-
tades fisicas es de 51 anos® (véase el cuadro 1)
Ademads, se confirma un efecto complementario
predominante entre las estrategias de diversifi-
cacidn analizadas.

La variable RESID afecta positivamente los ni-
veles de diversificacidn geografica, reforzande la
hipé6tesis de un mercado de tierras poco desarro-
lado. En cuanto a la diversificacion de cultivos, las
variables mas importantes resultan ser la experien-
cia (EDADJEF) v ¢l nivel de diversificacion geogra-
fica (M2}, ambas con efectos positivos sobre M3,

CONCLUSION

La informacidn sobre la diversificacion geogra-
fica y de cultivos, de los hogares de la cuenca de
Pomacanchi, no rechaza la hipotesis establecida
en el modelo estocastico de optimizacidn dinami-
ca. Por lo tanto, se puede afirmar que las estrate-
gias de diversificacion son importantes como
reductoras de riesgo. Ademads, su utilizacion de-
pende de las posibilidades que tengan los hogares
para distribuir e! riesgo a través del ahorro
previsorio, del accesc al crédito o de otras practi-
cas reductoras de riesgo como la aplicaciéon de
pesticidas y herbicidas.

Sin embargo, cabe aclarar que estos resultados
deben considerarse atn de manera preliminar.
Una de las principales limitaciones, para avanzar
en la confrontacidén empirica de este modelo, es la
ausencia de una muestra de panel. Informacion
para un mismo hogar durante varios anoes, permi-

4 Unindicador que apoya esta afirmacion es el hecho que un gran porcentaje de las tierras poseidas por las famiiias de la cuenca
de Pomacanchi fueron ebtenidas como herencia u otro mecanismo, pero no tanto a través de la compra-venta.
5 FEl 64% de los hogares encuestados en la cuenca de Pomacanchi tienen jefes de hogar menores de 51 afiocs.
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Cusdes 1
TROS ESTRUCTURALES ESTIMADOS Y

Variable Coeficiente Desviacion Standard T-stat
M3
Constante 0.324402 0.154568 4.40 %
EDADJEFE 0.011530 0.0018232 40.05 %/
SQEDAD 0.000114 4.07E-05 2.79
GANPRE 5.79E-05 3.31E-06 1.76
PESTIC 0.094130 0.037020 2.54
M2 0.431144 (.228445 5.56 %/
M2
Constanie 3.5116857 00453518 11.24
EDADJEFE 0.005014 0.001538 3.26
RESID -0.003780 0.001082 -3.50

1/: Estos pardmelros corresponden a la forma reducida estimada en M3 2.
2/: Este estadistico corresponde al test de Wald, que se distribuye como una ¥2 con un

grado de libertad.

tiria evaluar siestos hogares modifican sus niiveles
de diversificacion de cultivos cuando varia Su
disponibilidad de activos. Por gjemplo, ver si un
hogar que recibe una serie de shocks aleatorios
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positivos tenderia a aumentar su tenencia de estos
activos y reduciy paulatinamente sus niveles

diversificacién. Este esfuerzo forma parte de
agenda actual del investigador. s
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